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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwiazku z polaczonymi skargami konstytucyjnymi:

)y M T.1J T. z dnia 11 stycznia 2011 r. o stwierdzenie, zZe :

a) 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 zwiazku z 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 czeSci ograniczajacej do
rzeczywiste] szkody odszkodowanie za szkody powstate od dnia 17
pazdziernika 1997 r., ktérych Zrédtem bylo dziatanie organu wtadzy publicznej
niezgodne z prawem, jest niezgodny z art. 77 ust. 1, art. 32 ust. 1, art. 2 w
zwiazku z art. 77 ust.l, art. 64 ust. 1 i 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,

b) 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
obowiazujacym do dnia 1 wrzeSnia 2004 r., w czeSci ograniczajacej do
rzeczywiste] szkody odszkodowanie za szkody powstate od dnia 17
pazdziernika 1997 r., rozumiane jako poszczegdlne uszczerbki majatkowe
wynikajace ze zdarzenia bedgcego Zrodlem szkody, a powstajace od dnia 17

pazdziernika 1997 r., ktérych zrdédlem bylo dziatanie wiadzy publiczne]
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niezgodne z prawem, jest niezgodny z art. 77 ust. 1, art. 32 ust. 1, art. 2 w
zwigzku z art. 77 ust. 1, art. 64 ust. 1 1 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej;

2) Z F.zdnia 23 sierpnia 2011 r. o stwierdzenie, 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 zwiazku z 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 czeSci ograniczajacej do rzeczywistej szkody
odszkodowanie za szkody powstate od dnia 17 pazdziernika 1997 r., ktorych
zrédlem byly dziatania organu wiladzy publicznej niezgodne z prawem, jest
niezgodny z art. 77 ust. 1, art. 32 ust. 1, art. 2 w zwiazku z art. 77 ust. 1, art. 64
ust. 112 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

3) E L. z dnia 1 wrzeénia 2011 r. o stwierdzenie, Ze:

a) 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 ogranicza odszkodowanie z tytutu wadliwej decyzji administracyjnej
tylko do szkody rzeczywistej, nie obejmujac utraconych korzys$ci w przypadku,
gdy ich utrata nastapita juz po wejsciu w zycie Konstytucji RP, jesli ostateczna
wadliwa decyzja administracyjna zostata wydana przed ta data — to jest w
zakresie odnoszacym sie do treéci, jaka przepisowi nadat pkt 2 uchwaty petego
sktadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., sygn. III CZP
112/10, majacej moc zasady prawnej, jest niezgodny z art. 77 ust. 1 w zwiazku z
art. 2 oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP,

b) 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
przewiduje zastosowanie art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze

zm.) ze¢ wzgledu na datg wydania wadliwej decyzji administracyjnej, a nie ze
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wzgledu na chwile nastapienia uszczerbku w postaci utraconych korzysci, jest
niezgodny z art. 77 ust. 1 w zwiazku z art. 2 oraz z art, 32 ust. 1 Konstytucji RP;
4) J B. z dnia 1 wrze$nia 2011 r. o stwierdzenie, ze:

a) 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 zakresie, w
jakim ogranicza odszkodowanie z tytulu wadliwej decyzji administracyjne]
tylko do szkody rzeczywistej, nie obejmujac utraconych korzy$ci w przypadku,
gdy ich utrata nastapita juz po wejsciu w zycie Konstytucji RP, jezeli ostateczna
wadliwa decyzja administracyjna byta wydana przed ta data — to jest w zakresie
odnoszacym si¢ do tresci, jaka przepisowi nadal pkt 2 uchwaty petnego sktadu
Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., sygn. III CZP
112/10, majacej moc zasady prawnej, jest niezgodny z art. 77 ust. 1 w zwiazku z
art. 2 oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP,

b) art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692) w zakresie, w jakim
przewiduje zastosowanie art. 160 § 1 ustawy dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.) ze
wzgledu na date wydania wadliwe] decyzji administracyjnej, a nie ze wzgledu
na chwile nastapienia uszczerbku w postaci utraconych korzysci, jest niezgodny

z art. 77 ust. 1 w zwiazku z art. 2 oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP.

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

1997 r. o0 Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

1)  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 zakresie, w



jakim, w przypadku powstania szkody wyrzgdzonej ostateczng decyzja
administracyjna wydana przed dniem 17 paZdziernika 1997 r., ktorej
niewaznos$¢ albo wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 tej ustawy stwierdzono
po wejSciu w Zycie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy —
Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692),
nie obejmuje odszkodowaniem korzysci utraconych od dnia 17
pazdziernika 1997 r., jest niezgodny z art. 77 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust.
11w zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2)  w pozostalym zakresie post¢powanie podlega umorzeniu na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym.

UZASADNIENIE

Skarga konstytucyjna M T.117J T. zostata wniesiona na tle
nastepujacego stanu faktycznego.

M T. 1] T. sa spadkobiercami S T., dawnego
wtasciciela nieruchomosci potozonej w Warszawie przy ul. Whasnosé
gruntu przedmiotowej nieruchomo$ci przeszta z mocy prawa na wlasnos¢ gminy
miasta stolecznego Warszawy, a nastepnie na rzecz Skarbu Panstwa, na
podstawie przepisow dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wiasnosci 1
uzytkowaniu gruntéw na obszarze miasta stotecznego Warszawy.

Prezydium Rady Narodowej w Warszawie, orzeczeniem z dnia marca
1952 r, odméwito ustanowienia prawa wlasnoSci czasowej na rzecz
spadkobiercéw dotychczasowego wiasciciela. Orzeczenie to zostalo utrzymane
w mocy decyzja Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia ~ maja 1952 1.

Sprzedaz lokali nr i w budynku potozonym na przedmiotowej
nieruchomos$ci nastapita na podstawie decyzji administracyjnych o ich

sprzedazy, wydanych przez Naczelnika Dzielnicy Warszawa i
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Kierownika Wydziatu Geodezji i Gospodarki Gruntami Urzedu Dzielnicowego
Warszawa Lokale i zostaly sprzedane bez wydania
szczegolowych decyzji o ich sprzedazy, bezposrednio na podstawie
wymienionego orzeczenia Prezydium Rady Narodowej w Warszawie z dnia
marca 1952 1.

Prezes Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast, decyzja z dnia

grudnia 1998 r., stwierdzit, ze decyzja Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia

maja 1952 r. w czgdci dotyczacej sprzedanych lokalinr , , 1w
budynku potozonym na wymienionej nieruchomo$ci oraz zwigzanych z nimi
udziatéw w czesciach wspdinych budynku i udzialéw w prawie uzytkowania
wieczystego gruntu zostatla wydana z naruszeniem prawa, a w pozostalym
zakresie stwierdzit jej niewazno$¢.

Decyzja Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa 1 Rozwoju Miast zostata
utrzymana w mocy decyzja z dnia  kwietnia 1999 r.

Decyzja z dnia  marca 1999 r. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze
uchylito decyzje Prezydium Rady Narodowej w Warszawie z dnia  marca
1952 r., z wylaczeniem czes$ci tego rozstrzygnigcia dotyczacej sprzedanych
lokali.

Decyzjami z dnia  majai  czerwca 2006 r. Samorzadowe Kolegium
Odwotawcze stwierdzito, ze decyzje dotyczace sprzedazy lokali nr 1
zostaly wydane z naruszeniem prawa, ale wywotaly nieodwracalne skutki
prawne.

Wyrokiem z dnia lutego 2010 r. Sad Okregowy w Warszawie zasadzit
od Skarbu Panstwa — Ministra Infrastruktury, na rzecz M T.iJ T.,
odpowiednio ~ kwoty po zt gr oraz zZt  gr wraz z
ustawowymi odsetkami, tytulem odszkodowania za poniesiong przez nich
rzeczywista szkode w wysoko$ci odpowiadajacej wartosci utraconego prawa do
sprzedanych lokali wraz ze zwigzanymi z nimi udziatami w czgSciach

wspolnych budynku i prawie uzytkowania wieczystego gruntu.
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Sad przyjat, ze zrodlem szkody byta wymieniona decyzja Ministra
Gospodarki Komunalnej z dnia maja 1952 r., ktora zostata wydana z
naruszeniem prawa.

Sad Okregowy w Warszawie oddalit natomiast powddztwo M T 1
J T. w czedci dotyczacej] zadania zasadzenia korzysci utraconych w
zwiazku z wydaniem tej decyz;ji.

W uzasadnieniu wyroku Sad Okregowy wskazat m.in., ze, w wyroku z
dnia 23 wrze$nia 2003 r., sygn. K 20/02, Trybunatl Konstytucyjny, uznajac za
niezgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji przepis 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 zakresie ograniczajacym odszkodowanie
za niezgodne z prawem dziatanie wtadzy publicznej do rzeczywiste] szkody,
orzekt, i1z wyrok ten ma zastosowanie do szkoéd powstatych od dnia 17
pazdziernika, tj. od daty wejécia w zycie Konstytucji. Sad stwierdzit w zwigzku
z tym, ze zadanie zasadzenia korzysci utraconych na skutek wydania wadliwej
decyzji Ministra Gospodarki Komunalnej] z dnia 15 maja 1952 r. jest
nieuzasadnione, gdyz przedmiotowa decyzja wydana zostata przed dniem 17
pazdziernika 1997 r. Szkoda powstata zatem z dniem jej wydania, niezaleznie
od powstania dalszych skutkdéw, w tym rozciagnigtego w czasie uszczerbku w
postaci utraconych korzySci, dochodzonych za okres podzniejszy, tj. okres
nastgpujacy po dniu 17 pazdziernika 1997 r. (uzasadnienie wyroku Sadu
Okregowego).

Wyrokiem z dnia  lipca 2011 r., Sad Apelacyjny w Warszawie oddali}
apelacje Skarzacych od wyroku Sadu Okregowego. W uzasadnieniu wyroku Sad
Apelacyjny stwierdzil m.in., ze podziela rozwazania prawne sadu pierwszej
instancji dotyczace roszczen obejmujacych odszkodowanie z tytutu utraconych
korzysci. Sad Apelacyjny powotat sie ponadto na uchwate petnego sktadu Izby
Cywilnej Sgdu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., sygn. III CZP 112/10. W

konsekwencji Sad Apelacyjny uznat, ze w sytuacji, gdy w rozpoznawanej przez



7

niego sprawie wadliwa decyzja administracyjna zostata wydana przed wejsciem
w zycie Konstytucji z 1997 r., roszczenie o odszkodowanie obejmujace utracone

korzysci nie znajduje podstawy prawne;.

Skarga konstytucyjna Z F. zostala wniesiona na tle nastepujacego
stanu faktycznego.

Z F. jest spadkobierca K R. — bytego wlasciciela
nieruchomosci rolnej potozonej w K , sktadajacej sie z dwoch dziatek o
oznaczeniach 1 Decyzja z dnia  grudnia 1957 r. Prezydium Rady
Narodowej Miasta K , dziatajac na podstawie przepiséw dekretu z dnia
26 kwietnia 1949 r. o nabywaniu i przekazywaniu nieruchomosci niezbednych
do realizacji narodowych plandéw gospodarczych, orzeklo o wywtlaszczeniu
przedmiotowej nieruchomoS$ci na rzecz Skarbu Panstwa — Wojewddzkiego
Zarzadu Drog Publicznych w K

Decyzja z dnia czerwca 2005 r. Minister Infrastruktury uznal, ze
orzeczenie Prezydium Rady Narodowej w K z dnia  grudnia 1957 1.,
w czgsci dotyczacej wywlaszezenia na rzecz Skarbu Panstwa nieruchomosci
oznaczonej jako parcela  , zostatlo wydane z razacym naruszeniem prawa oraz
stwierdzil, iz wywotato ono nicodwracalne skutki prawne.

Z F. wystapita z powodztwem o odszkodowanie w tacznej kwocie

zk gr, z tytulu szkody wyrzadzonej przez wydana z naruszeniem

prawa decyzje administracyjng Prezydium Rady Nadzorczej w K z dnia

grudnia 1957 r. Powddztwo obejmowato Zzadanie naprawienia szkody w

wysokoSci  odpowiadajacej wartoSci wywlaszczonej nieruchomosci oraz

warto$ci utraconych korzysci, w nastepstwie uniemozliwienia pobierania
czynszu dzierzawnego z tejze nieruchomosci.

Wyrokiem z dnia listopada 2010 r. Sad Okregowy w K

uwzglednit powddztwo w catosci.
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Wyrokiem z dnia  maja 2011 r. Sad Apelacyjny w K zmienit
zaskarzony wyrok w ten sposob, ze oddalit powddztwo Skarzacej w zakresie
zadania zaptaty odszkodowania z tytutu korzysci utraconych w wyniku braku
mozliwosci korzystania z wywtaszczonej nieruchomosci.

W uzasadnieniu wyroku Sad Apelacyjny, powotujac si¢ na uchwate
petnego sktadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca, sygn. III
CZP 112/10, stwierdzil m.in., ze ostateczna decyzja administracyjna, bedaca
zrodtem szkody wyrzadzonej Z  F., zostata wydana przed dniem wejscia w
zycie Konstytucji, tj. przed 17 pazdziernika 1997 r. Tym samym, nalezne
odszkodowanie nie obejmuje korzysci utraconych przez Z  F. w zwiazku z
niemoznoS$cia korzystania z przedmiotowe] nieruchomosci w okresie po wejsciu

w zycie Konstytucji.

W skargach konstytucyjnych Z F. oraz J T.1 M T. w
obszernych uzasadnieniach podniesiono m.in., Ze naruszenie konstytucyjnych
praw Skarzacych jest wynikiem wyktadni zaskarzonych przepisow, przyjete] w
uchwale pelnego sktadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca
2011 r., sygn. Il CZP 112/10.

W ocenie Skarzacych, wyktadnia ta opiera si¢ na dwoch biednych
zatozeniach, z ktorych drugie prowadzi do naruszenia art. 77 ust. 1 Konstytucji,
ignorujac derogacyjne dziatanie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23
wrze$nia 2003 r., sygn. K 20/02.

Pierwsze z tych zatozen polegaé ma na przyjgciu stanowiska, zgodnie z
ktdrym hipotezg art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy —
Kodeks cywilny oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692)
[dalej: ustawa zmieniajaca], nakazujacego stosowanie art. 160 kp.a., w
brzmieniu obowiazujacym przed jego uchyleniem w nastgpstwie wyroku
Trybunahu Konstytucyjnego w sprawie K 20/02, do zdarzen 1 stanéw prawnych

powstatych przed wejSciem w zycie ustawy zmieniajacej, sa objgte wszystkie
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sytuacje, w ktorych ostateczna decyzja administracyjna, dotknigta uchybieniami
okreslonymi w art. 156 § 1 k.p.a., zostata wydana przed dniem 1 wrzeSnia
2004 1., a nie tylko te, w ktdrych takze decyzja nadzorcza wydana zostata przed
wymieniong data.

Zdaniem Skarzacych, przedmiotowe zatoZenie nie wywoluje samo w
sobie stanu sprzeczno$ci z Konstytucja, chociaz stwarza podstawy dla wyktadni
art. 160 § 1 k.p.a. w sposdb sprzeczny z Konstytucja i wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie K 20/02. Niekonstytucyjno$é zaskarzonych
przepisdéw ujawniaé sie ma w $wietle drugiego z zatozen uchwaly SN w sprawie
I CZP 112/10. Przyjmujac bowiem wyktadnig, zgodnie z ktéra w stanach
faktycznych, w ktérych wadliwa decyzja administracyjna zapadta przed dniem 1
wrzesnia 2004 r., a stwierdzenie jej niezgodno$ci z art. 156 k.p.a. nastapito po
tej dacie, zastosowanie znajdzie art. 160 § 1 k.p.a. w brzmieniu sprzed wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K 20/02, SN wyciagnat z wyroku TK
wniosek niezgodny z Konstytucja. Skarzacy wskazali, iz w konsekwencji tego
zatozenia SN uznal, ze jeSli ostateczna, wadliwa decyzja administracyjna zostata
wydana przez dniem wejscia w zycie Konstytucji, tj. przed 17 pazdziernika
1997 r., 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 (vide — uzasadnienia skarg konstytucyjnych:
M T.17 T.—str.17orazZ  F.—str. 14).

Skarzacy zwrdcili przy tym uwage, ze przed wydaniem uchwaty SN w
sprawie IIT CZP 112/10 w orzecznictwie sadowym wystgpowaty dwa kierunki
wyktadni dotyczace powstatej po wejsciu w zycie Konstytucji szkody, o ktore;
mowa w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K 20/02.

Zgodnie z pierwszym kierunkiem, W orzecznictwie sadowym
opowiedziano si¢ za tzw. skutkowym ujeciem szkody 1 przyjmowano, Ze przez
powstata po wejsciu w zycie Konstytucji szkodg, o ktérej mowa w pkt 2

sentencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K 20/02, nalezy
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rozumie¢ powstaty po dniu 17 pazdziernika 1997 r. uszczerbek w majatku
poszkodowanego. Zgodnie z tym pogladem, odszkodowanie zasadzane na
podstawie art. 160 § 1 k.p.a. obejmuje nie tylko straty wynikajace z wydania
wadliwej decyzji, ale 1 utracone w wyniku tego korzysci. Skarzacy podniesli, ze
w uchwale w sprawie III CZP 112/10 SN opart si¢ na odmiennym kierunku
wyktadni pojecia szkoda, bazujacym na jednolitym ujeciu szkody, w mysl ktorej
przez szkode powstala po wejsciu w zycie Konstytucji nalezy rozumie¢ jedynie
powstate po dniu 16 pazdziernika 1997 r. zdarzenia w postaci wadliwej decyzji
administracyjnej, bedace Zrédlem uszczerbku w majatku poszkodowanego. W
tym ujeciu szkoda oznacza naruszenie przez wadliwa decyzje administracyjng
prawnie chronionych doébr poszkodowanego (vide — uzasadnienie skargi
konstytucyjnej Z F., str. 16). Zgodnie z przyjeta przez SN teorig jednosci
szkody, za date szkody powstalej po dniu 17 pazdziernika 1997 r. nalezy
rozumieC dzien wydania ostatecznej wadliwej decyzji administracyjnej, ktorej
niewaznos¢ lub niezgodnosé¢ z prawem na podstawie art. 156 § 1 k.p.a. pozniej
stwierdzono, przy czym w mysl tej koncepcji bez znaczenia jest, czy nastepstwa
w postaci uszczerbkéw majqtkowych spowodowane wadliwg decyzjq nastqpity
przed czy po wejsciu w zycie Konmstytucji (uzasadnienie skargi konstytucyjnej
J T.iM T., str. 19).

Skarzacy, powotujac sie na poglady wyrazane w literaturze, przedstawili
krytyczna oceng stanowiska SN przyjetego w uchwale w sprawie III CZP
112/10.

Wskazali, ze teoria jednosci szkody byta krytykowana w doktrynie, za$
zdecydowanie wigcej zwolennikdéw znajduje teoria skutkowego ujecia szkody.

Skarzacy podniesli, ze tylko skutkowe ujecie szkody pozostaje w
zgodnosci z powszechnie obecnie przyjmowang dyferencyjng metoda wyceny
uszczerbkoOw majatkowych, w ktorej dla ustalenia szkody konieczne jest
stwierdzenie, jakie nastepstwa wywolalo naruszenie danego dobra w

catoksztalcie interesow poszkodowanego, a nie w odniesieniu do dobra



11

bezposrednio dotknietego naruszeniem. Zwrécili przy tym uwage, ze literalna
wykladnia tez i uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K
20/02 wskazuje na wole Trybunatu objecia dziataniem art. 77 ust. 1 Konstytucji
wszelkich uszczerbkdéw majatkowych ujawnionych po wejsciu w  zycie
Konstytucji, wynikajacych z niezgodnego z prawem dziatania organdéw wiadzy,
niezaleznie od daty wydania decyzji administracyjnej bedacej zrédtem szkody.
Podniesli tez, ze Trybunat Konstytucyjny uznat art. 160 § 1 k.p.a. za niezgodny
z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Tymczasem, poprzez art. 5 ustawy zmieniajacej,
przepis art. 160 § 1 kp.a. w dawnym brzmieniu, ograniczajacym
odszkodowanie jedynie do damnum emergens, powraca do obrotu prawnego i
ogranicza zakres odszkodowania w stosunku do o0séb poszkodowanych
bezprawnymi decyzjami administracyjnymi wydanymi przed dniem 1 wrze$nia
2004 r.

Odwotujac sie do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego oraz
pogladéw wyrazanych w doktrynie, Skarzacy stwierdzili, ze zaskarzone
przepisy zawezaja zakres odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa do rzeczywistej
szkody. W stosunku do szkéd, w rozumieniu skutkowej teorii szkody,
powstatych po dniu wejScia w zycie Konstytucji, zawegzenie takie nie znajduje
za$§ zadnego uzasadnienia w kontek$cie gwarantowanego ustawa zasadnicza
porzadku prawnego. Kwestionowana regulacja narusza regul¢ pelnego
odszkodowania za szkode wyrzadzong przez wydanie wadliwej decyzji
administracyjnej. Skarzacy wskazali, ze, w Ich ocenie, za niezgodny z art. 77
ust. 1 Konstytucji nalezy uzna¢ art. 5 ustawy zmieniajacej, ktéry w duzej mierze
przypadkowo, w sposob niezamierzony przez ustawodawce wprowadza, poprzez
art. 160 § 1 k.p.a. istotne i niczym nieuzasadnione odstepstwa od zasady petnej
kompensacji szkody — nawet co do uszczerbkow powstatych juz po wejsciu w
zycie Konstytucji (uzasadnienia skarg konstytucyjnych: J T.iM T. -
str. 36 orazZ  F.—str. 32). Zdaniem Skarzacych, nie mozna wskaza¢ zadnych

istotnych konstytucyjnych warto$ci, ktore uzasadniatyby odstepstwo od prawa
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podmiotowego do pelnego odszkodowania za wydanie niezgodnej z prawem
decyzji administracyjnej.

W  kontek$cie zarzutdéw dotyczacych niezgodno$ci z Konstytucjg
kwestionowanych regulacji Skarzacy, odwolujac si¢ do argumentacji
podniesione] w pismie Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 19 lutego 2010 r.
skierowanym do Ministra Sprawiedliwo$ci, zwrdcili uwage, ze zachodzi
nievzasadniona zZadnymi warto$ciami konstytucyjmymi roznica w reZimach
odpowiedzialnosci, gdzie kryterium oddzielajacym zastosowanie nowego
(korzystniejszego dla poszkodowanych) rezimu odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa lub starego — opartego o art. 160 § I k.p.a. jest jedynie arbitralnie
przyjeta przez Sad Najwyzszy w uchwale III CZP 112/10 — data wydania decyzji
stanowiqcej zZrédio szkody, bez uwzglednienia daty ujawnienia sie skutkow takiej
bezprawnej decyzji — w postaci szkody (uzasadnienia skarg konstytucyjnych:
J T.i1M T.—str.38orazZ  F.—str. 33).

Skarzacy wskazali, ze celowe jest wprowadzenie silniejszej ochrony
poszkodowanego przed dziataniem struktur wiadzy publicznej. W Ich ocenie,
kwestionowana regulacja w sposéb niepelny i wadliwy reguluje problematyke
odpowiedzialnoSci Skarbu Panstwa. Regulacja ustawy zmieniajacej, w
szczegdlnosci poprzez odestanie do art. 160 § 1 k.p.a., nie uwzglednia bowiem
nalezycie konieczno$ci efektywnej i realnej mozliwosci dochodzenia petmego
odszkodowania za bezprawie administracji publicznej dokonane przed 1
wrzesSnia 2004 r., ktoérego skutki ujawnity sie dopiero po wejsciu w zycie
Konstytucji (vide — uzasadnienia skarg konstytucyjnych: J T.1 M T.

str.44 orazZ  F.-—str. 21,361 37).

Zdaniem Skarzacych, w art. 160 § 1 k.p.a. oraz art. 5 ustawy zmieniajacej
pominigto regulacje dotyczaca roszczen z tytulu utraconych korzysci,
spowodowanych bezprawng decyzja administracyjna. Brak tej regulacji w
przepisie miedzyczasowym lub w art. 160 § 1 k.p.a., stanowi pominigcie

ustawowe naruszajace art. 2, art. 32, art. 64 i art. 77 Konstytucji. Ustawodawca
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nie dostrzegt bowiem, ze szkoda wywolana wadliwa decyzja administracyjna,
wydana nawet w latach 50 — tych XX wieku, wywotuje skutki finansowe przez
dziesieciolecia, w tym po dniu 17 pazdziernika 1997 r. (vide — uzasadnienie
skargi konstytucyjnej Z  F., str. 39).

Skarzacy podniesli ponadto, ze kwestionowana regulacja nie odpowiada
wymogom art. 2, art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji, gdyz ograniczenie
odpowiedzialnoséci Skarbu Panstwa do damnum emergens nalezy uznaé za nie
dos¢ starannie uzasadnione i zbyt arbitralne.

W tytule punktu II1.4. uzasadnienia skargi J T.i1M T. (str. 45)
orazZ  F. (str. 40) wskazano przy tym, ze chodzi o zarzut naruszenia art. 31
ust. 3 Konstytucji poprzez naruszenie zasady proporcjonalnosci, .
nieuzasadnione ograniczenie w korzystaniu z konstytucyjnych praw (art. 77 ust.
I, art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji) w sytuacji niewystqpienia przestanek

okreslonych w tym przepisie.

W skardze konstytucyjnej J T.1M T. podkres§lono ponadto, ze
(w wypadku nieuwzglednienia przez Trybunal Konstytucyjny zarzutu
naruszenia art. 77 ust. 1 Konstytucji), wypada takze nadmieni¢, iz art. 5 ustawy
nowelizujacej w zw. z art. 160 § 1 k.p.a. budza watpliwosci co do zgodnoSci ze
sformutowanymi przez Trybunat zasadami przyzwoite] legislacji. Wskazano, ze
dwuznaczne, nieprecyzyjne i niejasne jest uzyte w art. 5 ustawy nowelizujace]
sformutowanie do zdarzen i stanow prawnych, na co dowodem ma byc
wystepowanie w orzecznictwie sadowym dwodch diametralnie rdéznych linii
dotyczacych wyktadni tego pojecia (vide — uzasadnienie skargi konstytucyjnej
J T.i1M T., str. 39, 40).

Skarga konstytucyjna E L. zostala skierowana w oparciu o

nastepujacy stan faktyczny.
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E L. jest spadkobierca S J., bedacego wtascicielem
przedsigbiorstwa K w W
Zarzadzeniem z dnia lutego 1951 r. Prezes Centralnego Urzedu

Drobnej  WytwoérczoSci  ustanowil  zarzad  panstwowy nad  tym
przedsiebiorstwem.

Orzeczeniem z dnia stycznia 1960 r. Przewodniczacy Komitetu
Drobnej Wytwoérczodei stwierdzit przejScie przedsiebiorstwa na wiasnosé
Skarbu Panstwa.

Decyzja z dnia  listopada 2000 r. Minister Gospodarki stwierdzil, ze
wymienione orzeczenia administracyjne z dnia  lutego 1951 r. 1 stycznia
1960 r. zostaly wydane z naruszeniem prawa, ale wywotaly nieodwracalne
skutki prawne w rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a. Decyzja ta zostala utrzymana w
mocy decyzjg z dnia  grudnia 2001 r.

Decyzja z dnia  lipca 2008 r. Minister Gospodarki przyznat E L.
odszkodowanie w kwocie zt, odpowiadajacej wysokosci rzeczywistej
szkody obejmujacej warto§¢ majatku ruchomego przedsiebiorstwa.

E L. wystapita z pozwem o zasadzenie od Skarbu Panstwa kwoty

zl, tytutem naprawienia szkody obejmujacej utracone korzysci za okres
od 17 pazdziernika 1997 r. do dnia 19 grudnia 2001 r. z tytulu niemoznosci
korzystania z przejetego przez Panstwo przedsigbiorstwa.

Wyrokiem czeSciowym z dnia wrzesnia 2010 r. Sad Okregowy w
A% uwzglednit powddztwo.

Wyrokiem z dnia kwietnia 2011 r. Sad Apelacyjny w W
zmienit wyrok Sadu Okrggowego z dnia  wrzeSnia 2010 r. w ten sposob, ze
oddalit powddztwo E L.

W uzasadnieniu wyroku Sad Apelacyjny w W opart sie na
uchwale pelnego sktadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca
2011 r., sygn. I CZP 112/10.
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Skarga konstytucyjna J B. zostala wniesiona na tle nastepujgcego
stanu faktycznego.
J B. jest spadkobiercg wiekszosciowych — wspdtwiascicieli

przedsiebiorstwa M

Zarzadzeniem z dnia  wrzeénia 1951 r. Minister Przemystu Drobnego i
Rzemiosta  ustanowil  przymusowy zarzad panstwowy nad tym
przedsigbiorstwem. Orzeczeniem z dnia  listopada 1963 r. Przewodniczacy
Komitetu Drobnej Wytworczosci stwierdzil przejscie przedsigbiorstwa na
wilasno$¢ Skarbu Panstwa.

Decyzja z dnia kwietnia 2007 r. Minister Gospodarki stwierdzit
niewazno$¢ obydwu wymienionych decyzji administracyjnych.

J B. wystgpil w pozwem o zasadzenie od Skarbu Panstwa — Ministra
Gospodarki kwoty zt tytutem odszkodowania za szkodg rzeczywistg w
majatku ruchomym przejetego przez Skarb Panstwa przedsigbiorstwa oraz
utracone korzysci z tytutu dziatalnosci tegoz przedsigbiorstwa za okres od 17
pazdziernika 1997 r. do 23 kwietnia 2007 r.

Wyrokiem z dnia kwietnia 2008 r. Sad Okregowy w W
zasadzil na rzecz J B. kwote zt tytulem odszkodowania za
przejecie przedsigbiorstwa wraz ze znajdujacym si¢ w nim mieniem ruchomym
przez Skarb Panstwa, natomiast oddalil powodztwo w czesci dotyczacej
utraconych z tego powodu korzysci.

W uzasadnieniu wyroku Sad Okregowy stwierdzil, ze wywotujace szkode
orzeczenia nacjonalizacyjne zostaly wydane przed dniem 17 pazdziernika
1997 r., tj. przed wejsciem w zycie Konstytucji. Powolujac si¢ na wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r. w sprawie K 20/02, Sad
wskazal, ze dla dochodzenia zwrotu utraconych korzysSci wazny jest moment
powstania szkody i tylko wydanie orzeczenia wywotujacego te szkode po dniu

wejscia w zycie Konstytucji uprawnia do dochodzenia roszczen w zakresie
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lucrum cessans. Tymczasem roszczenia dochodzone przez J B. dotycza
szkody wywolanej orzeczeniami wydanymi przed 17 pazdziernika 1997 r.

Wyrokiem z dnia  marca 2009 r. Sad Apelacyjny w W oddalit
apelacje Skarzacego od wskazanego wyroku Sgdu Okregowego, uznajac, iz nie
udowodnit on wystarczajaco faktu poniesienia szkody w postaci utraconych
korzysci, a takze zwigzku przyczynowego miedzy wydaniem wadliwej decyzji
administracyjnej a utraconymi korzysciami.

Wyrokiem z dnia  maja 2011 r. SN oddalit skarge kasacyjng J B.
od wyroku Sadu Apelacyjnego.

W uzasadnieniu wyroku SN, powotlujgc sie na uchwate pelnego sktadu
Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., sygn. III CZP
112/10, stwierdzit, ze w rozpoznawanej sprawie powodowi w ogdle nie
przystuguje roszczenie o odszkodowanie z tytulu utraconych korzysci. W
konsekwencji SN oddalit skarge kasacyjna, uznajac, iz zaskarzony wyrok, mimo

btednego uzasadnienia, ostatecznie odpowiada prawu.

W uzasadnieniach skarg konstytucyjnych E L1 B.
Skarzacy wskazali m.in., ze dla oceny konstytucyjnosci kwestionowanych
przepisOw istotne znaczenie ma pojecie powstanie szkody 1 jego przestanki w
postaci daty wydania wadliwej decyzji (uzasadnienia skarg konstytucyjnych:
E L.-str. 51 B. — str. 5). Podkreslili, ze w orzecznictwie i
literaturze wystepuje koncepcja jednosci szkody, zakladajgca, ze szkoda jest
zawsze jedna oraz koncepcja zaktadajaca szkode obrachunkowgq, ktéra sktada sig
z réznych powigzanych ze sobg postaci szkody.

W koncepcji jednosci szkody kluczowg przestanka jest przy tym
zdarzenie bedace zrodlem szkody. Zdaniem Skarzgcych, koncepcja jednosci
szkody byta odrzucana przez wigkszos¢ judykatury.

W ocenie Skarzacych, trudno zasadnie przyja¢, majac na wzgledzie

dynamizm i zmienno$¢ w czasie szkody o charakterze /ucrum cessans oraz fakt,
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ze poczatkowa chwila jej powstania moze znaczaco odbiega¢ od daty wydania
wadliwej decyzji administracyjnej bedacej zrodtem tejze szkody, aby przeslanka
w postaci daty wydania wadliwej decyzji mogla na tyle silnie oddzialywac na
prawne pojecie powstania szkody, by prawo podmiotowe do odszkodowania
uczyni¢ pustym, niewykonalnym (uzasadnienia skarg konstytucyjnych: E
L.—str.71] B. —str. 71 8).

Skarzacy wskazali, ze w uchwale pelnego sktadu Izby Cywilnej Sadu
Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., sygn. IIl CZP 112/10, przyjeto koncepcje
jednosci szkody, w ktérej kluczows przestanka staje si¢ zdarzenie bedace
zrddiem szkody w postaci wadliwej decyzji administracyjnej. W Ich ocenie,
przyjecie wyktadni prezentowanej w uchwale SN z dnia 31 marca 2011 r.
prowadzi do uznania sentencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23
wrze$nia 2003 r., sygn. K 20/02, za niezrozumiala i wewngtrznie sprzeczng
(vide — uzasadnienia skarg konstytucyjnych: E L. — str. 91 10 oraz
J B. — str. 10). Skarzacy podniesli, ze w literaturze 1 orzecznictwie
prezentowany jest poglad, zgodnie z ktérym wydanie wadliwej decyzji
administracyjnej jest naruszeniem prawa o charakterze ztozonym i ciagltym,
ktdre trwa do wydania decyzji nadzorczej. Sktada si¢ na nie decyzja wywolujaca
szkode oraz decyzja nadzorcza stwierdzajaca jej niewazno$C. Bez decyzji
nadzorczej pierwotna, wadliwa decyzja nie moglaby by¢ zrdédlem szkody
powodujacej odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa. Wedlug
Skarzacych, po wejsciu w zycie art. 77 ust. 1 Konstytucji wtadza publiczna
powinna bylta przewidywaé skutki swojego dziatania 1 zaniechania. Niewydanie
decyzji nadzorczej po 17 pazdziernika 1997 r. jest bezprawnym zaniechaniem,
rodzacym samoistng podstawe odpowiedzialnoéci odszkodowawczej. Stopien
zawinienia organdw wiladzy za takie zaniechanie jest wyzszy niz przed 17
pazdziernika 1997 r., co uzasadniatoby zwigkszenie odpowiedzialnosci takze do
obowiqzku zwrotu lucrum cessans (uzasadnienia skarg konstytucyjnych:

E L.—str.1211] B. —str. 12).
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Skarzacy, odwotujac si¢ do standéw faktycznych, na podstawie ktorych
zostaly skierowane obydwie wymienione skargi konstytucyjne, wskazali, ze
skutkiem wydania decyzji administracyjnych z naruszeniem prawa bylo
bezprawne — w Swietle decyzji nadzorczych — wladztwo panstwa nad przejgtymi
przedsigbiorstwami, i to zardwno przed dniem 17 pazdziernika 1997 r., jak i po
tej dacie. Wiadztwo to miato charakter ciagly i nieprzerwany. Z tych wzgleddw,
w ocenie Skarzacych, negatywne skutki tegoz wtadztwa powinny by¢ oceniane
wedtug stanu prawnego, w ktérym trwato zdarzenie ciagte — inaczej do 17
pazdziernika 1997 r, a inaczej od tej daty. Prawo podmiotowe do
odszkodowania powinno by¢ wiec oceniane na podstawie art. 160 § 1 k.p.a., ale
z uwzglednieniem obowigzywania Konstytucji od dnia 17 pazdziernika 1997 r.
Prowadzi¢ to ma do wniosku, ze poszkodowani wadliwa decyzja wydana przed
17 pazdziernika 1997 r. moga domagaé si¢ pelnego odszkodowania za okres od
wejscia w zycie Konstytucji.

W ocenie Skarzacych, regulacja ustawowa w sposob pozwalajacy Sadowi
Najwyzszemu na podjecie zasady prawnej o tresci czyniqcej bezprzedmiotowe
(...) prawo podmiotowe do petnego odszkodowania w tej grupie podmiotow, a
ponadto sprzeczne z brzmieniem punktu 2 sentencji wyroku TK 20/02, musi by¢é
uznane za regulacje niekonstytucyjng. Mamy tutaj do czynienia z pominieciem
ustawodawczym. (uzasadnienia skarg konstytucyjnych: E L. —str. 13 1
J B. — str. 13). Ich zdaniem, przepisy art. 160 § 1 k.p.a. 1 art. 5 ustawy
zmieniajace], ktdrych tre$¢ uniemozliwia dochodzenie odszkodowania z tytutu
korzysci utraconych po dniu wejScia w zycie Konstytucji, wskutek decyzji
administracyjnej niezgodnej z prawem wydanej przed tym dniem, musza by¢
uznane za niekonstytucyjne.

Skarzacy podniesli ponadto, ze art. 160 § 1 k.p.a., o tre§ci nadanej mu
zasadq prawnq Sqdu Najwyzszego, narusza zasade roéwnoS$ci z art. 32 ust. 1
Konstytucji, w odniesieniu do realizacji zagwarantowanego w art. 77 ust. 1

Konstytucji prawa do pelnego odszkodowania. Nastgpuje bowiem
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zroznicowanie tego prawa tylko ze wzgledu na czas wydania wadliwej decyzji
administracyjnej, ktora to okoliczno$é lezy wytacznie po stronie wiadzy
publicznej. Zréznicowanie to zalezy zatem od okolicznosci przypadkowych z
punktu widzenia obywatela.

Wedtug Skarzacych, nastapito nieuprawnione pogorszenie sytuacji
prawnej osob, wzgledem ktoérych wydano wadliwe decyzje administracyjne
przed 17 pazdziernika 1997 r., w stosunku osob, wzgledem ktdérych takie
decyzje zostaly wydane po wejsciu w zycie Konstytucji. Osoby nalezace do
pierwszej grupy pozbawione bowiem zostaly odszkodowania z tytutu
utraconych korzysci za okres po wejsciu w zycie Konstytucji tylko dlatego, ze
wadliwe decyzje administracyjne zostaty w stosunku do nich wydane przed
dniem 17 pazdziernika 1997 r., choéby negatywne skutki tychze decyzji w

postaci utraty lucrum cessans nastapily po wejsciu w zycie Konstytucj.

Na mocy zarzadzen Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego wszystkie
wymienione skargi konstytucyjne sg rozpatrywane tacznie, pod wspding

sygnaturg SK 56/12 — z uwagi na tozsamo$¢ przedmiotowa.

Przepis art. 160 § 1 k.p.a. stanowit:

Art. 160. § 1. Stronie, ktéra poniosta szkode na skutek wydania decyzji z
naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji,
stuzy roszczenie o odszkodowanie za poniesionq rzeczywistq szkode, chyba ze
ponosi ona wine za powstanie okolicznosci wymienionych w tym przepisie.

W takim brzmieniu przepis ten zostal wprowadzony z dniem 28 marca
1980 r., w tekScie jednolitym ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 1980 r. Nr 9, poz. 26).

Rozstrzygnigcie w  sprawie  stwierdzenia niewazno$ci  decyzji
administracyjnej nastepuje rowniez w drodze decyzji administracyjnej (art. 158

§ 1 k.p.a.). Nie stwierdza sie niewaznosci decyzji z przyczyn wymienionych w §
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1 pkt1,3,417art. 156 § 1 k.p.a., jezeli od dnia jej dorgczenia lub ogloszenia
uptyneglo dziesig¢ lat, a takze gdy decyzja wywotata nieodwracalne skutki
prawne (art. 156 § 2 k.p.a.).

Jezeli nie mozna stwierdzi¢ niewazno$ci decyzji na skutek okoliczno$ci, o
ktérych mowa w art. 156 § 2 k.p.a., organ administracji publicznej ograniczy sig
do stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa oraz
wskazania okolicznosci, z powodu ktorych nie stwierdzit niewazno$ci decyzji
(art. 158 § 2 kp.a.).

Wyrokiem z dnia 23 wrzesnia 2003 r., sygn. K 20/02 (OTK ZU nr
7/A/2003, poz. 76) Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze:

1. Art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98 poz. 1071 ze zm.) oraz art. 260 § 1
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz.
926 ze zm.) w czeSci ograniczajqcej odszkodowanie za niezgodne z prawem
dziatanie organu wiadzy publicznej do rzeczywistej szkody, sq niezgodne z art.
77 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej.

2. Punkt pierwszy znajduje zastosowanie do szkéd powstatych od dnia 17
pazdziernika 1997 r., to jest od daty wejscia w Zycie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Wyrok Trybunalu zostal opublikowany w Dzienniku Ustaw z dnia 30
wrzesnia 2003 1. (Dz.U. Nr 170, poz. 1660) i z ta data przepis art. 160 § 1 k.p.a.
utracit moc obowiazujaca w czeSci, w jakiej zostal uznany za niezgodny z
Konstytucja.

Przepis art. 160 § 1 k.p.a. zostal ostatecznie uchylony przez art. 2 pkt 2
ustawy zmieniajacej, ktdra weszta w zycie z dniem 1 wrze$nia 2004 r.

Ustawg ta, w ustawie z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U,
Nr 16, poz. 93 ze zm.) [dalej: k.c. lub Kodeks cywilny] dodano za$ art. 417" w

brzmieniu;
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"drt. 417'. § 1. Jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie aktu
normatywnego, jej naprawienia mozna zqdaé po stwierdzeniu we wiasciwym
postepowaniu niezgodnosci tego aktu z Komstytucjq, ratyfikowanq umowq
miedzynarodowq lub ustawq. |

s 2. Jezeli szkoda zostata wyrzqdzona przez wydanie prawomocnego
orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna Zgda¢ po stwierdzeniu
we wiasciwym postepowaniu ich niezgodnosci z prawem. Odnosi sie to rowniez
do wypadku, gdy prawomocne orzeczenie lub ostateczna decyzja zostaly wydane
na podstawie aktu normatywnego niezgodnego z Konmstytucjq, ratyfikowanq
umowq miedzynarodowq lub ustawq.

s 3. Jezeli szkoda zostata wyrzqdzona przez niewydanie orzeczenia lub
decyzji, gdy obowiqzek ich wydania przewiduje przepis prawa, jej naprawienia
mozna Zqdaé po stwierdzeniu we wiasciwym postepowaniu niezgodnosci z
prawem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba ze przepisy odrebne stanowiq
inaczej.

s 4. Jezeli szkoda zostata wyrzqdzona przez niewydanie aktu
normatywnego, ktérego obowiqzek wydania przewiduje przepis prawa,
niezgodnos¢ z prawem niewydania tego aktu stwierdza sqd rozpoznajqcy sprawe
o naprawienie szkody.

Zgodnie z art. 5 ustawy zmieniajacej, do zdarzen i stanow prawnych
powstabych przed dniem wejScia w zycie ninigjszej ustawy stosuje sie przepisy
art. 417, art. 419, art. 420, art. 4201, art. 420° i art. 421 ustawy, o ktorej mowa
wart. 1, oraz art. 153, art. 160 i art. 161 § 5 ustawy, o ktorej mowa w art. 2, w
brzmieniu obowiqzujqcym do dnia wejscia w zycie niniejszej ustawy.

Art. 5 ustawy zmieniajacej zawiera regulacje intertemporalng i zostal
wprowadzony dla  rozgraniczenia  czasowego  zakresu  stosowania
dotychczasowych  oraz  nowych  przepisow  regulujacych  zasady

odpowiedzialnosci za bezprawne dziatanie wladzy publiczne;.
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Przepis ten jest wyrazem przyjecia przez ustawodawce okreslonych regut
intertemporalnych.

Po pierwsze, ustawodawca odrzucit moc wsteczng znowelizowanych
przepisdw regulujacych odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza wiadzy publiczne;.

Po drugie, jesli chodzi o stosowanie nowej regulacji na przyszto$¢ od jej
wejscia  w zycie, sposrdd dwoch mozliwych rozwiazan, tj. zasady
bezposredniego dziatania ustawy nowej i dalszego dziatania ustawy dawnej, w
art. 5 ustawy zmieniajacej ustawodawca wybrat to drugie rozwigzanie. Tym
samym opowiedziat sie za 0ogdlng regutg prawa migdzyczasowego, wyrazong w
art. XXVI ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Przepisy wprowadzajace Kodeks
cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 94 ze zm.), zgodnie z ktéorym do stosunkow
prawnych powstatych przed wejsciem w zycie Kodeksu cywilnego stosuje sig
prawo dotychczasowe. W efekcie do stanow prawnych powstatych pod rzadem
dawnego prawa, ktore trwajq nadal takze pod rzadem nowej ustawy, nalezy
stosowal prawo dotychczasowe, czyli obowiazujace przed zmiang. Przyjecie
przez ustawodawce w art. 5 ustawy zmieniajacej innego dopuszczalnego
rozwiazania intertemporalnego, tj. zasady bezposredniego dzialania ustawy
nowej (tzw. retroakcja niewlaSciwa, retrospekcja), oznaczatoby w praktyce
obowiazek stosowania nowych zasad odpowiedzialnosci takze do stanow
prawnych powstatych przed wejsciem w zycie ustawy, pod warunkiem ich
utrzymywania si¢ po tej dacie, czyli po 1 wrzesnia 2004 1. (vide — postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 czerwca 2011 r., sygn. SK 26/09, OTK
ZU nr 5/A/2011, poz. 46).

W uchwale petnego sktadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z dnia 31
marca 2011 r., sygn. IIT CZP 112/10 (OSNC z 2011 r., nr 7 — &, poz.75; LEX nr
751460) orzeczono, ze:

1. Do roszczen o naprawienie szkody wyrzqdzonej ostateczng decyzjq

administracyjnq wydang przed dniem | wrzesnia 2004 r., ktdrej niewaznoS¢ lub
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wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 kp.a. stwierdzono po tym dniu, ma
zastosowanie art. 160§ 1, 2, 316 k.p.a.

2. Jezeli ostateczna wadliwa decyzja administracyjna zostata wydana
przed dniem wejscia w zycie Konstytucji, odszkodowanie przystugujace na
podstawie art. 160 § 1 kp.a. nie obejmuje korzysci utraconych wskutek jej
wydania, cholby ich utrata nastqpita po wejsciu w zycie Konstytucyi.

Cytowana uchwata zostala wydana w zwigzku z postanowieniem Sadu
Najwyzszego w skladzie siedmiu sedziéw z dnia 24 sierpnia 2010 r., IIT CZP
4/10, ktory przekazat na podstawie art. 61 § 2 ustawy z dnia 23 listopada 2002 .
o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. Nr 240, poz. 2052 ze zm.) [dalej: ustawa o Sadzie
Najwyzszym] do rozstrzygniecia sktadowi Izby Cywilnej zagadnienie prawne,
przedstawione przez Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego we wniosku z dnia
8 stycznia 2010 r. zloZonym na podstawie art. 60 § 1 wymienionej ustawy, o
nastepujacej tresci:

1. Czy art. 160 kp.a. w zwiqzku z art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca
2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz.U.
Nr 162, poz. 1692) znajduje zastosowanie do roszczen o naprawienie szkody
wyrzqdzonej przez wydanie przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. ostatecznych decyzji
administracyjnych, ktérych niewaznosé badz wydanie z naruszeniem art. 156 § 1
k.p.a. zostaly stwierdzone po tej dacie?

2. W razie udzielenia odpowiedzi pozytywnej na pytanie pierwsze - czy w
stanie rzeczy, o ktorym mowa w tym pytaniu, przedawnienie roszczenia o
naprawienie szkody jest regulowane przez art. 160 § 6 k.p.a., a w szczegdlnosci,
czy rozpoczyna ono bieg od dnia, w ktorym stata sie ostateczna decyzja
stwierdzajqca niewaznosé decyzji administracyjnej lub jej wydanie niezgodnie z
prawem?

3. Czy w Swietle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia
2003 r., K 20/02 (OTK-A 2003, nr 7, poz. 76; sentencja publ.: Dz.U. z 2003 r.
Nr 170, poz. 1660), art. 160 § 1 k.p.a. stosuje sie do korzysci utraconych od dnia
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wejscia w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, to znaczy od dnia 17
pazdziernika 1997 r., na skutek wydania przed tym dniem ostatecznej decyzji
administracyjnej?

W uzasadnieniu wniosku Pierwszy Prezes SN wskazal m.in. na
wystgpujace w orzecznictwie SN dwa nurty co do czasowego zasiggu
zastosowania art. 160 k.p.a., po jego uchyleniu z dniem 1 wrze$nia 2004 r. przez
art. 2 pkt 2 ustawy zmieniajacej. Wedtug jednego z nich, hipoteza art. 5 ustawy
nowelizujacej, nakazujacego stosowaé art. 160 k.p.a. w brzmieniu
obowigzujacym w chwili jego uchylenia do zdarzen i standw prawnych
powstatych przed dniem wejécia w zycie ustawy nowelizujacej, sa objete
wszystkie sytuacje, w ktérych ostateczna decyzja administracyjna dotknigta
uchybieniami okre§lonymi w art. 156 § 1 k.p.a. (decyzja wadliwa) zostata
wydana przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. W mys$l innego nurtu orzecznictwa SN,
hipoteza art. 5 ustawy nowelizujacej sa objete tylko te przypadki, w ktérych
takze ostateczna decyzja stwierdzajaca niewazno$¢ decyzji  dotkniete]
uchybieniami okre$lonymi w art. 156 § 1 k.p.a. lub ostateczna decyzja
stwierdzajaca wydanie decyzji z uchybieniami okre§lonymi w art. 156 § 1 k.p.a.
(decyzja nadzorcza) zostata wydana przed dniem 1 wrze$nia 2004 r.

Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego wskazal ponadto na wystepujaca w
orzecznictwie rozbieznos$¢ stanowisk co do mozliwosci zasadzenia na podstawie
art. 160 § 1 k.p.a., w $wietle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23
wrzesnia 2003 r., sygn. K 20/02, odszkodowania obejmujacego korzysci
utracone po dniu wejscia w zycie Konstytucji wskutek ostatecznej wadliwe]
decyzji wydane] przed tym dniem. Przytoczyt orzeczenia SN, w ktérych
przyjeto, ze na podstawie art. 160 § 1 kp.a. w zwiagzku z wymienionym
wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego moze by¢ zasadzone odszkodowanie
obejmujace wspomniane korzysci, oraz orzeczenia, w ktérych odrzucono taka

mozliwose.
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W uzasadnieniu uchwaty w sprawie III CZP 112/10 SN wskazal m.in., ze,
z wchodzacych w zakres przedstawionego zagadnienia prawnego, podstawowe
znaczenie ma kwestia dotyczaca czasowego zasiggu zastosowania art. 160
kp.a, w S$wietle art. 5 ustawy zmieniajacej. Chodzi o rozgraniczenie
zastosowania art. 160 k.p.a., uchylonego z dniem 1 wrze$nia 2004 r. i
ustanowionego z moca od tego dnia art. 417" § 2 kodeksu cywilnego. Roznice
dotyczq takze zakresu szkody podlegajqcej naprawieniu. Wedtug nowego stanu
prawnego, szkoda podlega naprawieniu w petnym zakresie, a wedtug dawnego
stanu prawnego naprawienie szkody w pelnym zakresie jest mozliwe tylko w
przypadkach, ktérych dotyczy — wywotujqcy kontrowersje — pkt 2 sentencji
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02.

Uzasadniajac przyjete w pkt 1 sentencji cytowanej uchwaty stanowisko,
SN podniést m.in., ze, zgodnie z art. 417" § 2 k.c, czynem niedozwolonym jest
wydanie niezgodnego z prawem prawomocnego orzeczenia lub niezgodnej z
prawem ostatecznej decyzji. Art. 160 k.p.a. rdéwniez ustanawiat samodzielng
podstawe odpowiedzialno$ci deliktowej za szkody zwigzane z wydaniem
naruszajacej prawo ostatecznej decyzji. Art. 5 ustawy zmieniajacej rozgranicza,
pod wzgledem czasowego zasicgu zastosowania, przepisy o odpowiedzialnosci
deliktowej za szkode wyrzadzona wydaniem niezgodne] z prawem ostatecznej
decyzji administracyjnej. SN wskazal, ze specyficzna cecha odpowiedzialno$ci
deliktowej przewidzianej w art. 160 k.p.a. oraz art. 417" § 2 k.. jest
uzaleznienie dochodzenia odszkodowania za szkode wyrzadzona wydaniem
ostatecznej decyzji od uprzedniego stwierdzenia jej niezgodno$ci z prawem we
wiasciwym postepowaniu. Chodzi o stwierdzenie niewaznosci decyzji z powodu
kwalifikowanych naruszen okre$lonych w art. 156 § 1 k.p.a. lub o stwierdzenie -
w sytuacji, o ktérej] mowa w art. 158 § 2 k.p.a. — wydania decyzji z takimi
kwalifikowanymi naruszeniami prawa. Ostateczna decyzja nadzorcza
zawierajaca takie stwierdzenie wiaze w sprawie o odszkodowanie, ma wiec

niewatpliwie charakter prejudykatu przesadzajacego jedna z przestanek
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omawianej odpowiedzialnosci deliktowej — bezprawnos$ci dzialania organu przy
wydaniu decyzji. SN stwierdzil, ze decyzja administracyjna wydana z
naruszeniem przepisu art. 156 § 1 kp.a. jest aktem istniejacym i
funkcjonujacym w obrocie prawnym dopoty, dopoki nie zostanie usunicta z
obrotu prawnego w trybie i na zasadach okre§lonych w przepisach k.p.a.
Decyzja nadzorcza, zarowno stwierdzajaca niewazno$¢ wadliwej decyzji, jak 1
wydanie jej z naruszeniem prawa, ma moc wsteczna. W sprawie o
odszkodowanie nalezy zatem na podstawie ostatecznej decyzji nadzorczej
przyjac, ze bedaca jej przedmiotem wadliwa decyzja administracyjna byta aktem
bezprawnym, a wigc stanowita czyn niedozwolony rodzacy obowiazek
odszkodowawczy juz w chwili jej wydania. SN stwierdzit w zwiazku a tym, ze
Jjakkolwiek 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 nadzorczej. Obowiqzkiem odszkodowawczym, zaréwno na gruncie art.
160 kp.a., jak i art. 417" § 2 k.c. objete jest tylko wyrzqdzenie szkody decyzjq
naruszajqcq prawo, a decyzja nadzorcza jest wynikiem zgodnego z prawem
postepowania zmierzajqcego do usuniecia naruszen prawa. Nie mozna wiqzac
wyrzqdzenia szkody z wydaniem ostatecznej decyzji nadzorczej nawet w tych
przypadkach, w ktérych przedmiotem dziatan nadzorczych jest decyzja wadliwa
nadajqca stronie prawo. SN podnidsl, ze zastosowanie, odpowiadajacego
zasadzie niedziatania prawa wstecz (lex retro non agit) oraz zasadzie stosowania
do oceny danego zdarzenia stanu prawnego obowiazujacego w chwili jego
zaistnienia (tempus regit actum), rozwigzania intertemporalnego w zakresie
odpowiedzialno$ci deliktowej oznacza, ze o tym, czy wydanie ostatecznej
decyzji stanowi czyn niedozwolony, uzasadniajacy odpowiedzialno$¢ za
wyrzadzong nig szkode, powinno rozstrzyga¢ prawo obowigzujace w chwili

wydania tej decyzji.



27

W ocenie SN, zgodnie z przyjetym rozwigzaniem, wiasciwoscl w tym
wzgledzie prawa obowigzujacego w chwili wydania ostatecznej decyzji
nadzorczej nie moze uzasadnia¢ konstrukcja zdarzenia ztozonego, obejmujacego
— obok decyzji wadliwej — decyzje nadzorcza. W mysl tego rozwiazania,
ztozony stan faktyczny nalezy ocenia¢ wedhig ustawy obowiazujacej w chwili
ziszczenia sig¢ ostatniego elementu tego stanu, przy czym jezeli stan faktyczny
obejmuje nie tylko o$wiadczenia woli lub czyny, wiasciwa do jego oceny jest
ustawa obowigzujaca w chwili nastapienia ostatniego elementu bedacego
zachowaniem si¢ cztowieka. Decyzja nadzorcza nie jest za$ elementem czynu
niedozwolonego ani w §wietle art. 160 k.p.a., ani w §wietle art. 417 § 2k.c. SN
wskazat tez, ze przy wykladni art. 5 ustawy zmieniajacej w kontek$cie decyzji
nadzorczej nie ma w ogdle podstaw do odwotywania si¢ do art. XLIX ustawy z
dnia 23 kwietnia 1964 r. — Przepisy wprowadzajacej Kodeks cywilny (Dz. U. Nr
16, poz. 94 ze zm.) poniewaz decyzja ta, ze wzgledu na swdj jedynie procesowy
wymiar w ramach dochodzenia zobowigzania do naprawienia szkody
wyrzadzonej wadliwg decyzja, nie moze by¢ zaliczona do kategorii zdarzen
wplywajacych na to zobowiazanie (jego tre§¢ lub zmiang), a tylko takie
zdarzenia s objete wymienionym przepisem.

SN stwierdzit, ze wyktadnia art. 5 ustawy zmieniajacej, uwzgledniajqca
zalozone przez jego tworcow zasady lex retro non agit i tempus regit actum,
prowadzi zatem do wniosku, ze zdarzemiem w rozumieniu tego przepisu w
sprawach o naprawienie szkody wyrzqdzonej decyzjq jest wydanie ostatecznej
wadliwej decyzji. W konsekwencji, do ostatecznych wadliwych decyzji podjetych
przed dniem wejscia w zycie ustawy nowelizujqcej powinno sie stosowac (...)
art. 160 k.p.a., chociazby decyzje nadzorcze zapadly pozniej.

SN stwierdzit, powolujac sie na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08, ze ze wzgledu na cel ustawy zmieniajacej w
postaci dostosowania polskiego ustawodawstwa do wymagan art. 77 ust. 1

Konstytucji, cezurg ewentualnego przetamania zasady nieretroakcji w
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odniesieniu do przepisow ustawy nowelizujacej mogtaby by¢ co najwyzej data
wejScia w zycie Konstytucji. SN stwierdzit przy tym, ze Trybunat Konstytucyjny
konsekwentnie podkresia, ze do konstytucjonalizacji podmiotowego prawa do
domagania sie odszkodowania za bezprawne dziatanie wiadzy publicznej doszto
dopiero z chwilq wejscia w Zycie Konstytucji, skutkiem zas zastosowania art.
417" § 2 ke. do ostatecznych decyzji wydanych przed dniem 1 wrzesnia 2004 r.,
ktérych niezgodnosé z prawem stwierdzono po tym dniu, bylaby — wykluczona w
Swietle art. 160 k.p.a. w zwiqzku z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
23 wrzesnia 2003 r., K 20/02 - mozliwosé dochodzenia odszkodowania
obejmujqcego utracone korzysci takze w odniesieniu do okresu poprzedzajqcego
wejscie w Zycie Konstytucyi.

Uzasadniajac wyrazone w pkt 2 sentencji cytowanej uchwaty stanowisko
SN wskazat, ze zard6wno w orzecznictwie, jak 1 w piSmiennictwie prezentowany
jest poglad, iz przez powstata po wejsciu w zycie Konstytucji szkode, o ktdrej
mowa w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K 20/02, nalezy
rozumie¢ zaistnialty po dniu 16 pazdziernika 1997 r. uszczerbek w majatku
poszkodowanego. Konsekwencja tego stanowiska jest zas objecie
odszkodowaniem 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, chocby jej wydanie
nastapito przed tym dniem. W orzecznictwie i piSmiennictwie prezentowane jest
tez stanowisko, zgodnie z ktérym szkoda oznacza naruszenie przez wadliwa
decyzje prawnie chronionych dobr poszkodowanego, odszkodowanie moze wigc
obeymowaé utracone korzySci tylko wtedy, gdy wydanie wadliwej decyzji
nastapito po dniu 16 pazdziernika 1997 r.

SN podnidst, ze brzmienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie
K 20/02 i jego uzasadnienie, a w szczegdlno$ci odwotanie si¢ do stanu
faktycznego sprawy, w zwiazku z ktora przedstawiono pytanie rozstrzygniete

tym wyrokiem, mogltyby przemawiaé za przyjeciem pierwszego z tych
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stanowisk. SN stwierdzit, ze [alrgumenty odwotujqce sie do brzmienia wyroku i
Jjego uzasadnienia nie wystarczajq jednak do akceptacji wspieranego przez nie
stanowiska. Do rozstrzygniecia wskazanej kontrowersji  konieczna  jest
kompleksowa wyktadnia art. 160 § 1 kp.a. po jego zmianie wprowadzonej
wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego, ona zas prowadzi do odmiennego
wniosku. Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego nie sq zrédtem prawa. Trybunat
Konstytucyjny nie ma takze kompetencji do udzielania w swych orzeczeniach
wiqgzqcych wskazowek organom stosujqcym prawo. Wphw wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego na tresé¢ obowiqzujqcego prawa sprowadza sie do eliminacji z
porzqdku prawnego okreslonych przepiséw, wynikajacych z nich norm lub - jak
w przypadku wyroku z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02 — oznaczonych
Jfragmentow przepisu.

SN wskazat przy tym, ze art. 160 § 1 k.p.a., po orzeczeniu przez Trybunat
0 niezgodnosci z art. 77 ust. 1 Konstytucji przewidzianego w nim ograniczenia
odszkodowania do rzeczywistej szkody, nadal zawierat regulacje przewidujaca
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za czyn niedozwolony polegajacy na
wydaniu decyzji administracyjnej w  okoliczno$ciach uzasadniajacych
stwierdzenie jej niewazno$ci. Art. 160 § 1 kp.a. okreslat wiec zdarzenie
stanowigce czyn niedozwolony 1, wraz z ogélnymi przepisami O
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej, przestanki przypisania odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej za ten czyn oraz jej tre§¢. W konsekwencji, mimo zZe
rozpatrywana zmiana art. 160 § 1 kp.a. byla wynikiem wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego, nalezato przy okreslaniu czasowego jej zasiegu uwzglednic
regute intertemporalng nakazujqcq oceniaé zobowiqzania z = czynéw
niedozwolonych wedlug przepiséw obowiqzujacych w chwili zdarzenia, z ktorym
ustawa tqczy odpowiedzialnos¢ odszkodowawczq. Innymi stowy, réwniez o tym,
czy zastosowany zostanie art. 160 § 1 kp.a. w brzmieniu zmienionym przez
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, powinna decydowaé chwila wydania decyzji

administracyjnej z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. (czy jej wydanie nastapito po
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wejsciu w zZycie Konstytucji), chwila zas wynikfych, w jakiejkolwiek postaci,
uszczerbkow z tej decyzji (przed lub po wejsciu Konstytucji w zycie) jako
zdarzen zwiqzanych z istotq zobowiqzania z czynu niedozwolonego powinna byé
z tego punktu widzenia, zgodnie z zatozeniami art. XLIX p.w.k.c. [ustawa z dnia
23 kwietnia 1964 r. — Przepisy wprowadzajace Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16,
poz. 64 ze. zm.)] obojetna. Skutki tych uszczerbkow nalezy okreslic na
podstawie art. 160 k.p.a. w brzmieniu wiasciwym ze wzgledu na chwile wydania
wadliwej decyzji administracyjnej.

SN podnidst ponadto, ze opowiedzenie si¢ za stanowiskiem, zgodnie z
ktérym odszkodowanie przystugujace na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. obejmuje
zarowno straty wynikle na skutek wydania wadliwej decyzji, jak i korzysci
utracone w okresie od dnia 17 pazdziernika 1997 r. na skutek wydania tej
decyzji, cho¢by jej wydanie nastapito przed tym dniem, oznaczatoby
niezrozumiatg rdznice w poréwnaniu z rozwiazaniem przyjetym w art. 5 ustawy
zmieniajacej. Przepis art. 5 wustawy zmieniajacej przewiduje bowiem
zastosowanie art. 160 k.p.a. ze wzgledu na chwilg wydania wadliwej decyzji, a
nie ze wzgledu na chwile nastapienia w wyniku tego uszczerbku.

SN stwierdzit, ze [s]tanowisko pierwsze pozostaje ponadto w sprzecznosci
z zalozeniami kontroli aktow normatywnych przez Trybunat Konstytucyjny.
Podstawq sprawowanej przez Trybunat kontroli mogq byé jedynie przepisy
obowiqzujacej  Konmstytucji; jest ona Zrodltem  komstytucyjnych praw
podmiotowych, ktdrych zagwarantowanie znaczmie zaciesnito w  wielu
dziedzinach swobode prawotwdrezq zwyklego ustawodawcy. Jej celem jest
zapewnienie skutecznej ochromy tych praw po wejSciu w Zycie, z czego
wyprowadza si¢ wniosek, ze zawarte w niej wzorce nie mogq petni¢ funkcji
adekwatnego kryterium oceny przez Trybunat Komstytucyjny stanowionego
wczesniej prawa w odniesieniu do normowanych przez to prawo stanéw
Jaktycznych zaistmialych przed wejsciem Konstytucji w zycie. (...). Konstytucja

nie dziata wstecz i nie uzasadnia podwazania przewidzianych w aktach
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normatywnych obowiqzujqcych przed jej wejsciem w zycie skutkéw prawnych
takich stanéw. W uzasadnieniu uchwaty SN wskazal ponadto, ze, zgodnie z
zasadq tempus regit actum, zdarzenie prawne wywotuje skutki okreslone przez
normy prawne obowiazujace w chwili zaj$cia zdarzenia. Wychodzqc z takich
zalozen, przyjmuje sie, w zgodzie z motywami wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, ze stan prawny bedgcy
skutkiem tego wyroku - m.in. orzekajqcego, iz art. 418 k.c. jest niezgodny z art.
77 ust. 1 Konstytucji - ma zastosowanie w sprawach o naprawienie szkody
wyrzqdzonej orzeczeniem lub zarzqdzeniem wydanym po wejSciu w Zycie
Konstytucji, a przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. W sprawach natomiast o
naprawienie szkody wyrzqdzonej orzeczeniem lub zarzqdzeniem wydanym po
wejsciu w Zycie kodeksu cywilnego, a przed wejsciem w zycie Kownstytucji nalezy
nadal stosowaé art. 418 k.c. (...). SN dodat przy tym, ze wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 23 wrzeSnia 2003 r., K 20/02 oraz z dnia 4 grudnia
2001 1., pozostaja z sobg w Scistym zwiazku. Z tego wzgledu, wszystkie racje
przemawiajqce za zwiqzaniem czasowego zasiegu skutkéw wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 v, SK 18/00, z chwilq wydania
orzeczenia lub zarzqdzenia sq aktualne takze w odniesieniu do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02, tj. uzasadniajq
zwiqzanie czasowego zasiegu wprowadzonej tym wyrokiem zmiany stanu
prawnego z datq wydania wadliwej decyzji administracyjnej. Objecie
odszkodowaniem na podstawie art. 160 ¢ 1 kp.a w zwiqzku z wyrokiem
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02, korzysci
utraconych w okresie od dnia 17 pazdziernika 1997 r. wskutek wadliwej decyzji
wydanej przed tym dniem byloby wiec rownie nieuzasadnione, jak objecie
odszkodowaniem na podstawie art. 417 k.c. w zwiqzku z wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, uszczerbkow powstatych w
okresie od dnia 17 paZdziernika 1997 r. wskutek wydanego przed tym dniem

orzeczenia lub zarzqdzenia, ktore nie uzasadniato odpowiedzialnosci w Swietle
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art. 418 k.c. ze wzgledu na brak przestanek dotyczqcych winy funkcjonariusza.
W obu przypadkach uznanie odpowiedzialnosci odszkodowawczej zaktadatoby
zastosowanie bedqcego nastepstwem wyrokow Trybunatu Kownstytucyjnego
nowego, dostosowanego do wymagarn Konstytucji stanu prawnego z mocq
wsteczng, odniesionq do okresu sprzed wejscia w zycie Konstytucji, kazdy zas
wyjatek od zakazu wstecznego dziatania prawa musi wynika¢ w sposob
niewqtplivy z ustawy, a tu nie miatby on takiej podstawy, w kazdym razie nie
mozna by za niq uwazaé wymagania zgodnosci ustaw zwyklych z Konstytucjq,
poniewaz granice czasowq tego wymagania wyznacza dzien wejscia Konstytucyi

w Zycie.

Przed przystapieniem do merytorycznej oceny zasadno$ci zarzutow
sformutowanych w skargach konstytucyjnych odnie$¢ nalezy si¢ do kwestii
formalnych, zwiazanych z ich dopuszczalno$cia oraz zakresem rozpoznania
przez Trybunat Konstytucyjny.

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci
lub prawa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okre$lonych
w ustawie, wnie$¢ skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodno$ci
z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktdrego sad
lub organ administracji publicznej orzekl ostatecznie o jego wolnoSciach lub
prawach albo o jego obowiazkach okreSlonych w Konstytucji. Skarga
konstytucyjna nie jest $rodkiem uruchamiania tzw. kontroli abstrakcyjnej, a wigc
realizowanej w oderwaniu od ptaszczyzny stosowania kwestionowanych
przepisow. W postepowaniu inicjowanym skarga konstytucyjna mozliwa jest
kontrola jedynie regulacji, ktéra =znalazta faktyczne zastosowanie przy
orzekaniu. Skarzacy moze uczyni¢ przedmiotem zaskarzenia wylacznie przepisy
zastosowane w jego sprawie, ktore legly u podstaw ostatecznego jej
rozstrzygnigcia przez sad lub organ administracji publiczne;. Warunek ten

spetiony jest wowczas, gdy kwestionowany w skardze akt normatywny
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determinuje, w sensie normatywnym, tre$¢ orzeczenia przyjetego za podstawe
skargi w tym jego aspekcie, w ktorym skarzacy upatruje naruszenia
przystugujacych mu praw lub wolno$ci o charakterze konstytucyjnym (vide —
postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 2 kwietnia 2003 r., sygn. Ts
193/02, OTK ZU nr 2/B/2003, poz. 145; 6 lipca 2005 r., sygn. SK 27/04, OTK
ZU nr 7/A/2005, poz. 84; 13 listopada 2007 r., sygn. SK 40/06, OTK ZU
nr 10/A/2007, poz. 137 oraz wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 29
kwietnia 2008 r., sygn. SK 11/07, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 47 i 12 stycznia
2010 r., sygn. SK 2/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 1).

W kwestii wnoszenia skarg konstytucyjnych art. 79 ust. 1 Konstytucji
odsyta do zasad okreSlonych w ustawie z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym. Zgodnie z art. 47 ust. 1 tej ustawy, skarga konstytucyjna poza
wymaganiami dotyczacymi pisma procesowego powinna zawiera¢: doktadne
okres$lenie kwestionowanego aktu normatywnego lub jego czesci, na podstawie
ktorego sad lub organ administracji orzekt ostatecznie o wolnosciach lub
prawach albo obowiazkach okreslonych w Konstytucji i w stosunku do ktérych
skarzacy domaga si¢ stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja (pkt 1),
wskazanie, jakie konstytucyjne wolno$ci Iub prawa i w jaki sposéb — zdaniem
skarzacego — zostaly naruszone (pkt 2) oraz uzasadnienie skargi, z podaniem
doktadnego opisu stanu faktycznego (pkt 3).

Zgodnie z art. 46 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, skarga
konstytucyjna moze by¢ wniesiona po wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga ta
jest przewidziana, w ciagu 3 miesiecy od doreczenia skarzacemu prawomocnego
wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygnigcia.

Braki skargi konstytucyjnej w przedstawionym zakresie lub przekroczenie
terminu do wniesienia skargi wytaczaja mozliwo$¢ orzekania w jej przedmiocie

przez Trybunat Konstytucyjny.
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Skarga konstytucyjna J B. zostala wniesiona do Trybunatu
Konstytucyjnego po terminie okreslonym w art. 46 ust. 1 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, tj. po uptywie trzech miesiecy od daty dorgczenia temu
Skarzacemu wyroku Sadu Apelacyjnego w W zdnia  marca 2009 r.
Wyrokiem tym oddalona zostata apelacja Skarzacego od wyroku Sadu
Okregowego w W z dnia kwietnia 2008 r., w ktérym oddalono
powddztwo w czgsci dotyczace] utraconych przez niego korzysci.

Wskazany wyrok Sadu Apelacyjnego w W jest prawomocnym
wyrokiem w rozumieniu art. 46 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

Przekroczenie przewidzianego w tym przepisie terminu do wniesienia
skargi konstytucyjnej J B. uniemozliwia jej rozpoznanie przez Trybunal
Konstytucyjny, co skutkuje konieczno$cig umorzenia postgpowania w tym
zakresie, z uwagi na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Okoliczno$é, ze juz po wydaniu tego wyroku zostata wydana przez SN
przytaczana uchwata o sygn. III CZP 112/10, za§ Skarzacy oczekiwal na
rozstrzygniecie przez SN skargi kasacyjnej skierowanej od wyroku Sadu
Apelacyjnego, nie ma wptywu na ocene dopuszczalnoSci rozpoznania Jego
skargi konstytucyjnej przez Trybunat Konstytucyjny.

Zauwazy¢é ponadto nalezy, ze, jak juz wczeSniej wskazano, Sad
Apelacyjny oddalit apelacje Skarzacego od wskazanego wyroku Sadu
Okregowego, uznajac, iz nie udowodnit on wystarczajaco faktu poniesienia
szkody w postaci utraconych korzysci, a takze zwiazku przyczynowego miedzy
wydaniem wadliwej decyzji administracyjnej a utraconymi korzy$ciami.

Wyrokiem z dnia  maja 2011 r. SN oddalit skarge kasacyjng J B
od wskazanego wyroku Sadu Apelacyjnego.

W uzasadnieniu wyroku SN, powohujac si¢ na uchwale petnego skiadu
Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., sygn. III CZP
112/10, stwierdzil, ze w rozpoznawanej sprawie powodowl w ogole nie

przyshuguje roszczenie o odszkodowanie z tytulu utraconych korzy$ci. W
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konsekwencji SN oddalit skarge kasacyjna, uznajac, iz zaskarzony wyrok, mimo
btednego uzasadnienia, ostatecznie odpowiada prawu.

Stwierdzi¢ w tym kontek$cie trzeba, ze nawet ewentualne stwierdzenie
niekonstytucyjnosci kwestionowanej regulacji nie miatoby wplywu na tre§é
prawomocnego wyroku w sprawie, na tle ktérej skierowana zostata skarga
konstytucyjna J B., a tym samym na pozycj¢ prawna tegoz Skarzacego w
postepowaniu sadowym o naprawienie szkody.

Podstawa  rozstrzygniecia Sadu  Apelacyjnego w W ,
utrzymujacego w mocy wyrok sadu I instancji oddalajacego powddztwo o
naprawienie szkody w cze$ci dotyczace] roszczenia o odszkodowanie z tytutu
utraconych korzysci, nie byla bowiem kwestionowana przez Skarzacego
regulacja, lecz dokonana przez sad odwotawczy ocena materiatu dowodowego
przedstawionego w sprawie, co nalezy do wylacznej kompetencji sadu
orzekajacego.

Trybunat Konstytucyjny nie moze za$ orzekac o stosowaniu prawa czy tez
w sposdb prawnie doniosty oceniaé dziatalno$ci organdéw panstwa, w tym
sadow. Trybunal jest bowiem sqdem prawa, a nie sqdem faktéw. Skarga
konstytucyjna w polskim systemie prawnym jest za§ zawsze skargq na przepis,
a nie na jego konkretne, wadliwe zastosowanie, nawet jesli prowadzitoby ono do
niekonstytucyjnego skutku (vide — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia: 6 lipca 2005 r., sygn. SK 27/04, OTK ZU nr 7/A/2005, poz. 84; 13
listopada 2007 r., sygn. SK 40/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 137 oraz wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09, OTK ZU
nr 1/A/2010, poz. 1; 2 lutego 2012 r., sygn. SK 14/09, OTK ZU nr 2/A/2012,
poz. 17).

Podniesiony w  skardze konstytucyjnej J B. zarzut
niekonstytucyjnosci kwestionowanych w niej przepiséw pozbawiony jest zatem

waloru aktualno$ci.
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W $wietle powyzszego, postepowanie w zakresie dotyczacym skargi
konstytucyjnej J B. podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalnosé
wydania wyroku.

W petitum skargi konstytucyjnej E L. jako przepisy, co do ktérych
zostat podniesiony zarzut niezgodno$ci z Konstytucja, zostaty wskazane:

—art. 160 § 1 k.p.a., w zakresie, w jakim ogranicza (...) odszkodowanie z
ttutu wadliwej decyzji administracyjnej tylko do szkody rzeczywistej, nie
obejmujqc utraconych korzysci nawet w wypadku, gdy utrata korzysci nastqpita
Jjuz po wejsciu w zycie Konstytucji, jezeli ostateczna wadliwa decyzja
administracyjna zostata wydana przed wejsciem w zycie Konstytucji — to jest w
zakresie odnoszqcym sie do tresci, jakq przepisowi nadat pkt 2 uchwaty petnego
sktadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r. (III CZP
112/10), majqcej moc zasady prawnej, oraz

— art. 5 ustawy zmieniajacej w zakresie, w jakim przepis ten przewiduje
zastosowanie art. 160 § 1 k.p.a. ze wzgledu na date wydania wadliwej decyzji
administracyjnej, a nie ze wzgledu na chwile nastapienia uszczerbku w postaci
utraconych korzysci.

W petitum skargi konstytucyjnej J T.i M T. jako przedmiot
kontroli wskazano:

— art. 5 ustawy zmieniajacej] w zw. z art. 160 § 1 kop.a. w czesci
ograniczajqcej odszkodowanie do rzeczywistej szkody (damnum emergens) za
szkody powstate po dniu 17 pazdziernika 1997 r., ktérych Zrédtem byto dziatanie
organu wladzy publicznej niezgodne z prawem, oraz

— art. 160 § 1 k.p.a. w brzmieniu obowiqzujqcym do dnia 1.09.2004 (w
zakresie, w jakim stanowi podstawe orzekania (...), w czesci ograniczajqcej
odszkodowanie do rzeczywistej szkody (damnum emergens) za szkody powstate

po dniu 17 pazdziernika 1997 roku (rozumiane zgodnie ze skutkowq teorig
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szkody — jako poszczegdlne uszczerbki majqtkowe wynikajgce ze zdarzemia
bedqcego zrddiem szkody, a powstajace po dniu 17 pazdziernika 1997 r.),
ktérych zrédtem bylo dziatanie wiadzy publicznej niezgodne z prawem.

W petitum skargi konstytucyjnej Z F. jako przedmiot zaskarzenia
wskazano za$§ art. 5 ustawy zmieniajgcej w zw. z art. 160 § 1 kp.a. w czesci
ogranmiczajqcej odszkodowanie do rzeczywistej szkody (damnum emergens) za
szkody powstate po dniu 17 pazdziernika 1997 r., ktorych zZrédiem byly dziatania
organu wladzy publicznej niezgodne z prawem.

W skargach konstytucyjnych M T. 1] T. oraz Z F.
Skarzacy wnieSli przy tym o ustalenie, iz skutki wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego zapadiego zgodnie z wnioskami zawartymi w Ich skargach
konstytucyjnych znajdujq zastosowanie takze do szkéd w postaci utraconych
korzysci (lucrum cessans) powstatych po dniu 17 pazdziernika, niezaleznie od
daty wydania bezprawnego orzeczenia organu Panstwa bedqcego zrodtem tej
szkody, a wiec takze gdy Zrddlem szkody bylo orzeczenie (decyzja
administracyjna) wydana przed dniem 17 pazdziernika 1997 r., a ]ego
bezprawnos¢ zostata stwierdzona po tej dacie (vide — skarga konstytucyjna Z
F., str. 2) badz przed lub po tej dacie (skarga konstytucyjna M T.1]

T., str. 2).

Wskaza¢ nalezy, ze przepisy art. 5 ustawy zmieniajacej oraz art. 160 § 1
k.p.a byly juz przedmiotem kontroli konstytucyjnej. W zwiazku z tym
rozwazenia wymaga, czy w rozpatrywanej sprawie nie wystepuje podstawa

umorzenia postgpowania, ze wzgledu na zaistnienie przestanki ne bis in idem.

Potrzeba  umorzenia  postgpowania w  przedmiocie  kontroli
konstytucyjno$ci zaskarzonej regulacji prawnej, ze wzgledu na zbedno$¢
orzekania, wynikajaca z zasady ne bis in idem, wystepuje w sytuacji, gdy
kwestia zgodno$ci okreSlonego przepisu prawnego (normy prawnej) z tym
samym wzorcem kontroli byta juz przedmiotem rozstrzygnigcia Trybunatu

Konstytucyjnego (vide — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 26
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marca 2008 r., sygn. SK 24/07, OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 38 1 19 pazdziernika
2010 r., sygn. SK 8/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 94). W dotychczasowym
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego zasada ne bis in idem jest bowiem
pojmowana jako zakaz ponownego orzekania o tym samym przedmiocie (vide —
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 listopada 2003 r., sygn. K 1/03, OTK
ZU nr 8/A/2003, poz. 85), przy czym umorzenie postgpowania konieczne jest
wowczas, gdy wystgpuje tozsamo$C zaskarzonych przepisow, wzorca
konstytucyjnego oraz zarzutdow (vide - postanowienie Trybunatlu
Konstytucyjnego z dnia 14 stycznia 1998 r., sygn. K. 11/97, OTK ZU nr 1/1998,
poz. 5). Zasada ne bis in idem naklada na Trybunal Konstytucyjny obowiazek
dokonania, w kategoriach pragmatycznych, oceny celowosci prowadzenia
postepowania i orzekania w kwestii, ktéra zostala juz jednoznacznie i
ostatecznie rozstrzygnigta (vide — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia: 21 stycznia 1998 r., sygn. K. 33/97, OTK ZU nr 1/1998, poz. 8; 10 lipca
2007 r., sygn. P 40/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 86 1 4 wrze$nia 2008 1., sygn.
P 25/08, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 129 ).

Wyrokiem z dnia 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08 (OTK ZU nar
11/A/2009, poz. 165) Trybunat Konstytucyjny orzekd, ze art. 5 ustawy
zmieniajace] w zakresie, w jakim wylacza skarge o stwierdzenie niezgodnosci z
prawem orzeczenia sagdu wyrzadzajacego szkode, ktdre stato sie¢ prawomocne po
dniu wejscia w zycie Konstytucji, jest niezgodny z art. 77 ust. 2 w zw. z art. 45
ust. 1 Konstytucji.

Przedmiotem kontroli w tejze sprawie byt art. 5 ustawy zmieniajacej, w
zakresie, w jakim nakazuje stosowaé przepisy Kodeksu cywilnego w brzmieniu
obowiazujacym przed dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajacej do zdarzen
oraz standw prawnych powstatych przed dniem wejscia w zycie tejze ustawy. Z
uwagi na zakres zaskarzenia, poza rozwazaniami Trybunatu w sprawie SK

34/08 pozostata druga czgsé przepisu art. 5 ustawy zmieniajacej, nakazujaca do
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zdarzen oraz standw prawnych powstatych przed dniem wejscia w zycie ustawy
zmieniajacej stosowaé przepisy k.p.a.

Zauwazy¢ ponadto nalezy, ze postanowieniem z dnia 3 lipca 2007 r.,
sygn. SK 4/07 (OTK ZU nr 7/A/2007, poz. §3), postanowieniem petnego sktadu
z dnia 13 czerwca 2011 r., sygn. SK 26/09, op.cit.) oraz postanowieniem z dnia
4 czerwca 2013 r., sygn. SK 46/12 (dotychczas niepublikowane, dostgpne w
Bazie Orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego) Trybunat Konstytucyjny na
podstawie art. 39 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym umorzyt
postgpowania w sprawach, w ktérych przedmiotem kontroli byt takze przepis
art. 5 ustawy zmieniajacej — ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

W sprawie SK 4/07 przedmiotem skargi konstytucyjnej byt art. 5 ustawy
zmieniajacej, w zakresie wylaczajacym stosowanie art. 424" Kodeksu
postegpowania cywilnego w odniesieniu do prawomocnych orzeczef, ktore
uprawomocnily si¢ przed dniem 1 wrze$nia 2004 r. Skarzacy wnosit bowiem o
zbadanie zgodnoSci art. 5 ustawy zmieniajacej — w zakresie, w jakim nie jest
dopuszczalne wniesienie skargi o stwierdzenie niezgodno$ci z prawem
prawomocnego orzeczenia w stosunku do orzeczen wydanych w postgpowaniu
cywilnym, ktdre staly si¢ prawomocne przed dniem 1 wrze$nia 2004 r. — z art.
45 ust. 11 art. 77 ust. 2 Konstytucji.

W sprawie SK 26/09 podniesiony w skardze konstytucyjnej zarzut
dotyczyl zgodnoSci art. 5 ustawy zmieniajacej — w zakresie, w jakim przepis ten
wylaczat stosowanie art. 417" § 4 kodeksu cywilnego do szkéd wyrzadzonych
przez niewydanie aktu normatywnego, ktérego obowiazek wydania
przewidywat przepis prawa przed 17 pazdziernika 1997 r. — z art. art. 77 ust. 1 w
zw. z art. 2, art. 64 ust. 1 12 w zw. z art. 21 ust. 112, art. 32 ust. 1, art. 37 ust. 1
w zw. z art. 2 Konstytucji oraz art. 45 ust. 1 wzw. z art. 77 ust. 1 12 oraz z art. 2
Konstytucji.

Brak jest zatem podstaw do uznania, Ze przedmiot kontroli konstytucyjne;

w niniejszej sprawie oraz w sprawach SK 34/08, SK 4/07 i SK 26/09 jest
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tozsamy, a wiec w tym zakresie nie wystepuja podstawy do umorzenia
postgpowania ze wzgledu na przestanke rne bis in idem.

Jesli chodzi o sprawe SK 46/12, dotyczytla ona dwdch skarg
konstytucyjnych potaczonych celem wspolnego rozpoznania.

W jednej z nich w odniesieniu do art. 5 ustawy zmieniajacej podniesiono
zarzut niezgodnoS$ci tego przepisu — w czeSci, w ktorej przez zdarzenie i stan
prawny powstate przed dniem 1 wrze$nia 2004 r. rozumie si¢ decyzje niezgodna
z prawem bez wzgledu na to, czy uszczerbek majatkowy (szkoda) w postaci
utraconych korzysci powstal przed czy po 17 pazdziernika 1997 r. 1 bez wzgledu
na to, kiedy wydano decyzje stwierdzajaca niezgodno$¢ z prawem decyzji
wyrzadzajacej szkode — z art. 32 ust. 1, art. 77 ust. 1 i art. 190 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. Dodaé nalezy, ze w skardze tej kwestionowano takze
zgodno$¢ art. 160 § 1 kpp.a. m.in. z art. 77 ust. 1, art. 8 1 art. 32 ust. 1
Konstytucji.

W zakresie dotyczacym rozpatrzenia tej skargi postgpowanie zostato
umorzone ze wzgledu na to, ze skarzacy kwestionowali w niej przepisy, ktore
nie stanowity podstawy ostatecznego orzeczenia w ich sprawie.

W drugiej skardze konstytucyjnej, ktorej dotyczyto postanowienie
Trybunatu w sprawie SK 46/12, zaskarzono art. 5 ustawy zmieniajace] w
zakresie, w jakim przepis ten do roszczen o naprawienie (wynagrodzenie)
szkody obejmujacej utracone korzysci (lucrum cessans), wyrzadzonej ostateczng
decyzja administracyjna wydang przed dniem 1 wrze$nia 2004 r., nakazuje
zastosowanie art. 160 § 1 k.p.a., w brzmieniu, w jakim przepis ten obowiazywat do
dnia 30 wrze$nia 2003 r., za$ jako wzorce kontroli wskazano art. art. 2, art. 7, art.
21 ust. 1, art. 32 ust. 11 2, art. 64 ust. 11 2 oraz art. 77 ust. | Konstytucji.

W sprawie, na tle ktorej zostata skierowana ta skarga konstytucyjna, Sad
Apelacyjny, wydajac wyrok, stanowiacy ostateczne orzeczenie w rozumieniu
art. 79 ust. 1 Konstytucji, podzielit stanowisko SN wyrazone w uchwale pelego

sktadu Izby Cywilnej w sprawie III CZP 112/10 i uznat, ze, skoro decyzja
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administracyjna zostata wydana przed 1 wrzesnia 2004 r. i odszkodowanie
dochodzone jest za okres sprzed 1 wrze$nia 2004 r., zastosowane w sprawie
powinno by¢ prawo dawne. Spoéréd przepisow prawa dawnego podstawg
rozstrzygnigcia powinien by¢ art. 160 § 1 k.p.a., uchylony ustawa zmieniajaca,
lecz nadal stosowany w sprawie na podstawie art. 5 tejze ustawy. Sad
Apelacyjny przyjat, zgodnie z wymieniong uchwata, ze zastosowanie w sprawie
powinien mie¢ art. 160 § 1 k.p.a. bez uwzgledniania konsekwencji prawnych
wynikajacych z brzmienia punktu pierwszego sentencji wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 23 wrzesnia 2003 r. o sygn. K 20/02.

W uzasadnieniu postanowienia umarzajacego postgpowanie w zakresie
dotyczacym tej skargi Trybunal Konstytucyjny uznal, ze art. 5 ustawy
zmieniajace] mial zastosowanie w sprawie, na tle ktdrej zostata wniesiona
skarga konstytucyjna. Trybunal wskazal przy tym, ze przepis ten przesadzil
jedynie o niestosowaniu prawa nowego, tj. art. 417' § 2 Kodeksu cywilnego. Nie
stanowit za$ bezposredniej podstawy wyboru przez Sad Apelacyjny jednej
sposrod dwoch ,,wersji” prawa starego i w konsekwencji zastosowania art. 160
$ | kpa w brzmieniu nieuwzgledniajgcym orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego o sygn. K 20/02. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze zasieg
uwzgledniania przez sqdy wyroku Trybunatu podczas stosowania art. 160 g 1
kp.a. wynika bezposrednio z tresci jego sentencji, a przede wszystkim z jej
punktu drugiego przesqdzajqcego, iz orzeczenie znajduje zastosowanie do szkod
powstatych od dnia 17 pazdziernika 1997 v., to jest od daty wejscia w Zycie
Konstytucji. Zatem nie art. 5 ustawy zmieniajqcej, lecz tres¢ orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. K 20/02 o mocy powszechnie obowiqzujqcej
stanowi przyczyne wyrézniania na plaszezyznie prawa dawnego (tj. art. 160 § 1
k.p.a) dwéch norm podzielonych w czasie. Sad Najwyzszy w punkcie drugim
sentencji uchwaty Izby Cywilnej Sqdu Najwyzszego z 31 marca 2011 r. (sygn.
akt III CZP 112/10) dokonat w istocie wyktadni nie art. 5 ustawy z 2004 r., lecz
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punktu drugiego sentencji orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. K
20/02.

Trybunat stwierdzit ponadto, ze art. 5 ustawy zmieniajacej nie zawiera
normy, ktora przypisywata mu skarzaca, co czyni dalsze postgpowanie
niedopuszczalnym. Whrew tresci zqdania dokonania przez Trybunat kontroli
konstytucyjnosci art. 5 ustawy z 2004 r. ,,w zakresie w jakim przepis ten do
roszczen o naprawienie (wynagrodzenie) szkody obejmujqcej utracone korzysci
(lucrum cessans), wyrzqdzonej ostateczng decyzjq administracyjng wydang
przed dniem [ wrzesSnia 2004 r., nakazuje zastosowanie art. 160 § | Kodeksu
postepowania administracyjnego, w brzmieniu w jakim przepis ten obowiqzywat
do dnia 30 wrzesnia 2003 r.”, tj. przed dniem wydania wyroku Trybunatu o
sygn. K 20/02, ze wskazanej regulacji nie wynika dalej opisana norma.

W konsekwencji Trybunat uznal, ze art. 5 ustawy zmieniajace] w
brzmieniu i w zakresie prezentowanym w petitum i uzasadnieniu skargi
konstytucyjnej nie  stanowit  bezpoSredniej podstawy  ostatecznego
rozstrzygnigcia o prawach 1 wolnoSciach skarzacej. Merytoryczna za$
wypowiedZz Trybunatu o art. 5 ustawy zmieniajacej w zakresie, w jakim przepis
ten do roszczen skariqcej nakazuje stosowaé art. 160 § 1 kp.a. w konkretnej
»wersji”, stanowitoby przekroczenie granic kompetencji Trybunatu, zwiqzania
Trybunatu granicami skargi konstytucyjnej i zmierzatoby do nadania orzeczeniu
charakteru prawotwérczego. W konsekwencji Trybunat umorzyt w tym zakresie

postgpowanie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale

Konstytucyjnym.

Z uwagi na sposdéb sformulowania zarzutdw oraz argumentacje
przytoczong w skargach konstytucyjnych J T.1 M T., Z F. i
E L. w odniesieniu do art. 5 ustawy zmieniajacej wydaje si¢, ze

przedmiot kontroli w sprawie SK 46/12 nie jest tozsamy z przedmiotem kontroli

w niniejszej sprawie w stopniu, ktory pozwalatby na uznanie, iz istnieje w tym
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zakresie konieczno$¢ umorzenia postgpowania w ze wzgledu na przestanke ne
bis in idem.

W oparciu o stan faktyczny i prawny spraw, na tle ktérych zostaly
skierowane wymienione skargi konstytucyjne, stwierdzi¢ nalezy, ze podstawg
ostatecznych rozstrzygnie¢ w tychze sprawach jest przepis art. 160 § 1 kp.a,, a
nie art. 5 ustawy zmieniajacej.

Przepis art. 160 § 1 k.p.a. determinuje, w sensie normatywnym, tre§¢
owych ostatecznych rozstrzygnie¢ w tych aspektach, w ktorych Skarzacy
upatruja naruszenia przystugujacych im konstytucyjnych praw, przede
wszystkim za§ prawa do pelnego odszkodowania (obejmujacego zaréwno
damnum emergens, jak i lucrum cessans) za szkode wyrzadzong bezprawiem
wtladzy publiczne;j.

W tym kontekScie zauwazy¢ nalezy, ze art. 5 ustawy zmieniajace] miat
zastosowanie w sprawach, na tle ktorych zostaty skierowane skargi
konstytucyjne J T.1M T.,Z F.orazE L.

Nie jest on jednak podstawg ostatecznego rozstrzygnigcia, o ktdrym
mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji.

Przypomnie¢ nalezy, ze przepis ten ma na celu rozgraniczenie — w
zwiazku z wejSciem w zycie ustawy zmieniajacej — czasowego zakresu
stosowania dotychczasowych oraz nowych przepisow regulujacych zasady
odpowiedzialno$ci za bezprawne dziatanie wtadzy publiczne;.

Przepis art. 5 ustawy zmieniajacej nakazuje stosowanie, do zdarzen sprzed
wejscia w zycie ustawy zmieniajacej, art. 160 § 1 k.p.a.

Przepis ten nie stanowit jednak bezposSrednie] podstawy wyboru, przez
sady wydajace w sprawach Skarzacych wyroki stanowigce ostateczne
orzeczenia, czy maja stosowac art. 160 § 1 k.p.a. w zakresie, w jakim ogranicza
on odszkodowanie do damnum emergens, z pominigciem korzySci utraconych

po wejsciu w zycie Konstytucii.
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W szczegblnoscei, z art. 5 ustawy zmieniajacej nie wynika bezposrednio
norma ograniczajaca odszkodowanie do rzeczywistej szkody (damnum emergens)
za szkody powstate po dniu 17 pazdziernika 1997 r., ktérych Zrddiem byto
dziatanie organu wiadzy publicznej niezgodne z prawem (skargi konstytucyjne
M T.1] I.orazZ F.), czy tez norma przewidujaca zastosowanie
art. 160 ¢ 1 kpa ze wzgledu na date wydania wadliwej decyzji
administracyjnej, a nie ze wzgledu na chwile nastgpienia uszczerbku w postaci
utraconych korzysci (skarga konstytucyjna E L.).

Merytoryczna wypowiedz Trybunalu o art. 5 ustawy zmieniajacej w
zakresie, w jakim przepis ten ogranicza odszkodowanie do rzeczywistej szkody
(damnum emergens) za szkody powstate po dniu 17 pazdziernika 1997 r.,
ktorych zrédtem bylo dziatanie organu wiadzy publicznej niezgodne z prawem,
czy tez w zakresie, w jakim przewiduje on zastosowanie art. 160 § 1 k.p.a. ze
wzgledu na datg wydania wadliwej decyzji administracyjnej, a nie ze wzgledu
na chwile nastapienia uszczerbku w postaci utraconych korzysci, wykraczataby
poza zakres kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego.

W przedstawionym zakresie w niniejszej sprawie odpowiednie
zastosowanie ma, cytowana wczeSniej, argumentacja zawarta w uzasadnieniu
postanowienia Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie SK 46/12.

W swietle powyzszego uznaé nalezy, ze art. 5 ustawy zmieniajacej nie jest
przepisem, na podstawie ktorego sady orzekly ostatecznie o prawach
Skarzacych. Nieuzasadnione bytoby przyjecie, ze przepis ten determinowat, w
sensie normatywnym, tre§¢ orzeczen przyjetych za podstawe skarg
konstytucyjnych J T.iM T.,Z F.oraz E L. w tym ich
aspekcie, w ktdérym upatrywali oni naruszenia przystugujacych im praw i
wolnoS$ci konstytucyjnych.

Z tych wzgleddw, w czesci dotyczace] kontroli art. 5 ustawy zmieniajace;,

postgpowanie w niniejszej sprawie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust.1
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pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalnosé
wydania wyroku.

Przepis art. 160 § 1 kp.a. byt przedmiotem oceny Trybunalu
Konstytucyjnego, ktory, wyrokiem z dnia 23 wrze$nia 2003 r., sygn. K 20/02,
orzekl jego niezgodno$é z art. 77 ust. 1 Konstytucji w czeSci ograniczajacej
odszkodowanie za niezgodne z prawem dziatanie organu wiadzy publicznej do
rzeczywistej szkody.

Jak wynika ze stanu faktycznego i prawnego sprawy, na tle ktorej zostata
skierowana skarga konstytucyjna Z  F., przepisem, na podstawie ktérego sad
orzekl ostatecznie o konstytucyjnych prawach tej Skarzacej, jest art. 160 § 1
k.p.a. w zakresie, w jakim w przypadku powstania szkody wyrzadzonej
ostateczng decyzja administracyjnga wydang przed wejSciem w Zycie
Konstytucji, tj. przed 17 pazdziernika 1997 r., ktérej niewazno$¢ lub wydanie z
naruszeniem art. 156 §1 k.p.a. stwierdzono po wejScin w zycie ustawy
zmieniajacej, tj. po 1 wrzeénia 2004 r., nie obejmuje korzysci utraconych z tego
tytutu po wejsciu w zycie Konstytucji.

Ponownie wskaza¢ nalezy, ze, w przypadku tej Skarzacej, Zrodiem
powstania szkody byto orzeczenie Prezydium Rady Narodowe] w K z
dnia grudnia 1957 r. Decyzja Ministra Infrastruktury z dnia czerwca
2005 r. orzeczenie to, w czeSci dotyczacej wywtlaszczenia na rzecz Skarbu
Pafistwa nieruchomos$ci potozone] w K , oznaczonej jako parcela ,
zostato uznane za wydane z razgcym naruszeniem prawa z roéwnoczesnym
stwierdzeniem, ze wywotalo ono nieodwracalne skutki prawne. Stwierdzenie
wadliwo$ci ostatecznej decyzji administracyjnej, na skutek ktérej Skarzaca
poniosta szkodg, nastapito zatem po 1 wrzesnia 2004 r., a wiec juz pod rzadami
ustawy zmieniajace;j.

W stanie prawnym obowiazujacym w czasie rozpoznawania przez

Trybunat, w sprawie K 20/02, pytania prawnego sadu oraz wniosku Rzecznika
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Praw Obywatelskich, dotyczacych zgodnosci z Konstytucjg art. 160 § 1 k.p.a,,
nie weszta jeszcze w zycie ustawa zmieniajaca. Jak juz podniesiono, ustawa ta
zaczeta obowigzywac od 1 wrze$nia 2004 .

Tym samym, w sprawie K 20/02 nie rozpatrywano zarzutu niezgodnoSci
art. 160 § 1 kp.a. z art. 77 ust. 1 Konstytucji w zakresie ograniczajacym
odszkodowanie za niezgodne z prawem dziatanie organu wiadzy publiczne] do
rzeczywistej szkody, gdy zostala ona wyrzadzona ostateczng decyzjg
administracyjng wydana przed wejSciem w zycie Konstytucji, tj. przed dniem 17
pazdziernika 1997 r., ktérej niewazno$¢ albo wydanie z naruszeniem art. 156 § 1
k.p.a. stwierdzono po wejsciu w zycie ustawy zmieniajacej, tj. po 1 wrzeSnia
2004 r.

Stan faktyczny i prawny, ktérego dotyczy skarga konstytucyjna Z  F.,,
nie jest zatem tozsamy ze stanem faktycznym i prawnym w sprawie K 20/02.

Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze poglad o braku tozsamosci przedmiotu
kontroli ze sprawa K 20/02 w przypadku, gdy w innej sprawie, dotyczace]
kontroli art. 160 § 1 k.p.a., decyzja nadzorcza zostala wydana po wejsciu w
zycie ustawy zmieniajacej, wyrazit Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu
przytaczanego postanowienia z dnia 4 czerwca 2013 r. o sygn. SK 46/12.

W odniesieniu do skargi konstytucyjnej Z F., w zakresie zarzutu
dotyczacego art. 160 § 1 k.p.a. nie wystepuje zatem przestanka ne bis in idem.

Podnie$¢ natomiast nalezy, ze w sprawie, na tle ktorej zostata skierowana
skarga konstytucyjna E L. zrodtem szkody bylo orzeczenie
Przewodniczacego Komitetu Drobnej Wytworczosci z dnia  stycznia 1960 r.,
za$ decyzja stwierdzajaca, ze zostato ono wydane z naruszeniem art. 156 § 1
k.p.a. 1 wywotato nieodwracalne skutki prawne w rozumieniu § 2 tego przepisu,
zostala wydana z dniem  listopada 2000 r. i stata si¢ ostateczna z dniem
grudnia 2001 r.

W sprawie, na tle ktdérej zostata skierowana skarga konstytucyjna M

T. 1] T., zrodtem szkody, jak to przyjety sady obydwu instancji
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rozpoznajace t¢ sprawe, byta decyzja Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia

maja 1952 r. utrzymujaca w mocy orzeczenie Prezydium Rady Narodowej w
Warszawie z dnia marca 1952 r. 0 odmowie ustanowienia prawa wiasnoSci
czasowe] na rzecz spadkobiercéw dotychczasowego whasciciela.

Decyzja ta zostala uznana za wydana z naruszeniem prawa decyzja
Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast z dnia grudnia 1998 r.,
utrzymang w mocy decyzja zdnia  kwietnia 1999 r.

W sprawach, na tle ktorych zostaly skierowane skargi konstytucyjne
M T.1] T.oraz E L., decyzje nadzorcze zostalty wiec wydane
przed wejsciem w Zycie ustawy zmieniajacej.

Podstawa ich wydania byt za$ art. 160 § 1 k.p.a., ktorego niezgodno$¢ z
art. 77 ust. 1 Konstytucji w czgsci ograniczajacej odszkodowanie za niezgodne z
prawem dziatanie organu wiadzy publicznej do rzeczywistej szkody — jak juz
kilkakrotnie wskazywano w niniejszym stanowisku — zostata stwierdzona
wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K 20/02.

Podniesione w tych skargach konstytucyjnych zarzuty, w odniesieniu do
art. 160 § I k.p.a., dotycza ograniczenia odszkodowania za niezgodne z prawem
dzialanie organu wiadzy publicznej do rzeczywistej szkody, gdy zostala ona
wyrzadzona ostateczng decyzja administracyjng wydang przed wejéciem w zycie
Konstytucji, tj. przed dniem 17 pazdziernika 1997 r., za$ jej niewaznos¢ albo
wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono przed wejsciem w zycie
ustawy zmieniajacej.

Zasadne zatem jest uznanie, ze, w zakresie dotyczacym zadania kontroli,
w skargach konstytucyjnych M T.1] T.oraz E L., zgodnosci z
Konstytucja 160 § 1 k.pp.a, W ninigjsze] sprawie wystepuje tozsamos¢
przedmiotu kontroli ze sprawa K 20/02. W tym zakresie zaistniata przestanka ne
bis in idem, skutkujaca konieczno$cig umorzenia postgpowania przed

Trybunatem Konstytucyjnym.
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Wskazaé przy tym trzeba, ze dla ewentualnego zastosowania instytucji ne
bis in idem w konkretnej sprawie, zawistej przed Trybunatem Konstytucyjnym,
nie jest bez znaczenia rodzaj uprzedniego rozstrzygnigcia trybunalskiego. W
przypadku bowiem, gdy we wczeSniejszym orzeczeniu stwierdzono niezgodnos¢
z Konstytucja RP zakwestionowanego powtdrnie przepisu, ponowne
rozpoznanie tej samej kwestii jest zbedne, nawet jesli podmiot inicjujacy
postgpowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym przedstawit nowe, oprocz
bedacych juz podstawa orzeczenia niekonstytucyjno$ci, wzorce kontroli. Nie ma
bowiem znaczenia, czy mogty istnie¢ inne jeszcze podstawy do stwierdzenia
niekonstytucyjnosci konkretnego unormowania, skoro osiagnigty zostal juz
podstawowy cel, bedacy réwniez celem podmiotu ponownie kwestionujacego to
samo unormowanie, polegajacy na wyeliminowaniu z porzadku prawnego stanu
niezgodnosci z Konstytucjg (vide — postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 3 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 3/01, OTK ZU nr 7/A/2001, poz. 218).

Doda¢é nalezy, ze przytaczana w niniejszym stanowisku uchwata petnego
sktadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego w sprawie III CZP 112/10 nie uchyla
skutkow prawnych wyroku Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. K 20/02, w
szczegblnosci nie powoduje przywrdcenia derogowanej tymze wyrokiem czgsci
przepisu art. 160 § 1 k.p.a.

W zwigzku z powyzszym, postepowanie w niniejszej sprawie, w czgscl
dotyczace] skarg konstytucyjnych M T.17J T. oraz E L., we
wskazanym wczesdniej zakresie, podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1
pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, ze wzgledu na zbedno$¢ orzekania

wynikajaca z zasady ne bis in idem.

Niezaleznie od powyzszego zauwazyc¢ trzeba, ze w skardze konstytucyjnej
Z  F. nie wskazano, na czym polegaé miataby niegodno$¢ kwestionowanej
regulacji z wzorcami kontroli z art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji. W szczegdlnosci

nie okreslono, w jaki sposéb zaskarzona regulacja prowadzi¢ ma do naruszenia,
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gwarantowanych w tychze wzorcach, praw majatkowych oraz prawa do réwnej
ochrony tychze praw. Nie skonkretyzowano zatem sposobu naruszenia przez
kwestionowane przepisy tre§ci praw podmiotowych okre§lonych w art. 64 ust. 1
1 2 Konstytucji oraz nie przytoczono w tym zakresie argumentOw
uzasadniajacych taki zarzut.

Podkresli¢ trzeba, ze w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej w ogole nie
odniesiono si¢ do kwestii niezgodno$ci zaskarzonej regulacji z art. 64 ust. 1
Konstytucji. W odniesieniu do art. 64 ust. 2 Konstytucji poprzestano za§ na
wskazaniu, Ze ograniczenia odpowiedzialnosci Skarbu Parstwa do damnum
emergens nalezy uzna¢ za nie do$é staramnie uzasadnione i zbyt arbitralne, a
przez to — za nieodpowiadgjqce wymogom art. 2, art. 31 ust. 3, a nadto — art. 64
ust. 2 Konmstytucji (uzasadnienia skargi konstytucyjnej Z F., str. 40).
Podniesiono ponadto, ze prawo wlasnosci prywatnej jako podstawowe prawo
cztowieka ma charakter podmiotowy j jako takie korzysta ze szczegélnej ochrony
w porownaniu z prawem wiasnosci publicznej (str. 43), ale w kontekscie
naruszenia przez kwestionowana regulacje art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Podkresli¢ tez nalezy, ze, w odniesieniu do zarzutu naruszenia wzorca z
art. 2 Konstytucji (wskazanego w petitum jako pozostajacy w zwiazku z art. 77
ust. 1 1 art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji jako wzorcami podstawowymi), w
uzasadnieniu skargi konstytucyjnej Z F. wskazano, ze kwestionowana
regulacja narusza¢ ma zasade okreSlonoSci przepiséw prawa, wynikajaca z
zasady przyzwoitej (poprawnej) legislacji. Nie skonkretyzowano jednak, na
czym polega¢ ma nieokreslono$¢ art. 160 § 1 k.p.a., bedacego przedmiotem
kontroli w niniejszej sprawie. Nie wskazano tym samym sposobu naruszenia
przez kwestionowany przepis wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady przyzwoitej
legislacji oraz nie przytoczono w tym zakresie argumentow uzasadniajacych taki
zarzut.

Nalezy w zwiazku z tym podkresli¢, ze sformutowanie zarzutu w

postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym oznacza sprecyzowanie przez
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skarzacego krytyki, nadanie $ci§le okreSlonej formy stownej jego twierdzeniu,
ze norma nizszego rzedu jest niezgodna z norma wyzszego rzedu. Istote zarzutu
stanowi zindywidualizowanie relacji migdzy poddanym kontroli aktem
normatywnym a wzorcem wskazanym przez skarzacego (vide — Z. Czeszejko-
Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, Warszawa 1999 r., str. 113 — 114). Uzasadnienie zarzutu
naruszenia praw i wolno§ci musi zatem polega¢ na sformutowaniu takich
argumentow, ktdre przemawiajg na rzecz niezgodnos$ci zachodzacej pomiedzy
normami — wynikajacymi z kwestionowanych przepisOw oraz normami
konstytucyjnymi, ktore stanowig okre§lone prawa lub wolnosci przystugujace
skarzacemu. Cigzar wykazania zarzutu niekonstytucyjno$ci spoczywa przy tym
na skarzacym (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 wrzesnia
2008 r., sygn. U 5/08, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 122). Z uwagi na
domniemanie konstytucyjnodci przepiséw prawa, skarzacy obowiazany jest
przedstawi¢  konkretne 1 przekonywajace argumenty $wiadczace o
niekonstytucyjnosci zakwestionowanych regulacji. Tym samym skarzacy nie
tylko winien wskazaé, jakie konstytucyjne wolno§ci Ilub prawa zostaly
naruszone kwestionowana regulacja, lecz takze opisa¢ sposdb tego naruszenia
(vide — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 19 lipca 2011 r., sygn.
Ts 144/10, OTK ZU nr 4/B/2011, poz. 317 1 6 listopada 2012 r., sygn. SK 29/11,
OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 120). Przedstawione argumenty muszg
koncentrowac sig na problemie merytorycznej niezgodnos$ci zachodzace] miedzy
unormowaniami stanowiacymi przedmiot skargi konstytucyjnej oraz tymi, ktore
okreslone sa w niej jako wzorce kontroli (vide — postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 8 maja 2009 r., sygn. Ts 242/07, OTK ZU nr 5/B/2009,
poz. 373). Wyjasnienie, na czym polega owa niezgodno$¢, jest przestanka
konieczng do uznania dopuszczalnoéci skargi konstytucyjnej. Z obowiazku
poprawnego wykonania powyzszej powinnoscl nie moze przy tym zwolnié

skarzacego, dziatajacy z wiasnej inicjatywy, Trybunal Konstytucyjny, ktory —
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zgodnie z zasadg art. 66 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym — zwiazany jest
granicami wniesionej skargi konstytucyjnej. Trybunat nie ma mozliwosci
zastgpowania skarzacego w obowigzku okreSlenia sposobu naruszenia
konstytucyjnych praw i wolnoSci przez kwestionowane przepisy (vide —
postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 maja 2007 r., sygn. SK
98/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 56).

Skarga konstytucyjna Z F., w zakresie dotyczacym zarzutu
niezgodnosci art. 160 § 1 k.p.a. z art. 64 ust. 1 1 2 oraz z art. 2 Konstytucji, nie
spetnia wiec wymogdéw formalnych niezbednych do jej rozpoznania przez
Trybunat Konstytucyjny, o ktérych mowa w art. 47 ust. 1 pkt 2 1 3 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym.

W tym zakresie postepowanie w niniejsze] sprawie podlega zatem
umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale

Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Wzorcami kontroli w niniejszej sprawie pozostaja wigc przepisy art. 77
ust. 1, art. 32 ust. 1 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Art. 77 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze kazdy ma prawo do wynagrodzenia
szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie
organu wiadzy publicznej. Wprowadza odpowiedzialnos¢ za szkody
wyrzadzone przez organy wiadzy publicznej w wyniku bezprawnych dziatan
(Iub bezczynnosci) w zakresie wykonywania zadan publicznych. Jak stwierdzit
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r., sygn. SK 18/00,
wejscie w Zycie Komstytucji z 1997 r. wraz z nowym ujeciem tej
odpowiedzialnosci, ktore nie miato swojego Odpowiednika w  poprzednio
obowiqzujqcych przepisach konstytucyjmych, w zZadnym razie nie moze byc
traktowane jako jedynie potwierdzenie, czy swoista proklamacja samej idei
odpowiedzialnosci  odszkodowawczej w tej dziedzinie. Samo bowiem

potwierdzenie takiej odpowiedzialnosci, bez okreslenia jej zasadniczych
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elementow, byloby pozbawione wszelkiego znaczenia gwarancyjnego, skoro co
do zasady od dawna przyjetej w polskim systemie prawnym nie ulegalo Zadnej
watpliwosci, iz Panstwo moze odpowiadaé za szkody wyrzqdzone dzialaniami
wladzy publicznej. Istotne novum tej regulacji poszukiwane musi wiec by¢ (...)
w zakresleniu granic, w jakich ta odpowiedzialnos¢ moze sie urzeczywistmiac.
(...) Taki kierunek interpretacji jest w pelni zbiezny z dyrektywq wyktadni
Konstytucji, zgodnie z ktorq jej przepisy majq wlasne znaczenie normatywne, a
ich sens nie moze byé odczytywany poprzez regulacje ustawowe. (...) Trybunat
Konstytucyjny przyjmuje w konsekwencji, ze regulacja zawarta w art. 77 ust. 1
Konstytucji nie jest powtdrzeniem zasad uksztaftowanych w ramach prawa
powszechnego, ale wprowadza nowe samodzielne tresci, ktére muszq by
uwzgledniane na poziomie regulacji ustawowej — przede wszystkim zawartej w
kodeksie cywilnym. Niezbedne jest zatem okreslenie przestanek konstytucyjnego
prawa do naprawienia szkody wyrzqdzonej przez niezgodne prawem dziatanie
organu wladzy publicznej, stanowiqcych wzorzec oceny obowiqzujqcych w tej
dziedzinie regulacji ustawowych (OTK ZU nr 8/2001, poz. 256).

Podstawowa przestanka odpowiedzialnoéci odszkodowawczej wiadzy
publicznej jest wystapienie szkody. Przepis art. 77 ust. 1 ustawy zasadniczej sam
przez si¢ nie wskazuje przy tym wyczerpujaco, ani jaka szkoda ma podlegac
naprawieniu, ani nie rozstrzyga, co decyduje o wymaganej przestance
bezprawnosci, ani tez o drodze, na jakiej realizacja uprawnienia
odszkodowawczego ma nastapié¢, pozostawiajac te kwestie do regulacji w
drodze ustaw zwyklych. Wyznacza jeden z elementéw 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 wust. 1
Konstytucji jako prawa podmiotowego oznacza za§ m.in., ze kryteria
wyznaczone W tym przepisie maja charakter otwarty. Na poziomie

konstytucyjnym wyznaczono jedynie pewne minimum, ktére musi by¢ wspélne
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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 tez dogodniejsze przestanki odpowiedzialno$ci.
Jednocze$nie prawo do wynagrodzenia szkody nie ma charakteru absolutnego
1 moze podlegal ograniczeniom, ktoérych konstytucyjno$¢ musi odpowiadad
warunkom ustanowionym w art. 31 ust. 3 (vide — L. Garlicki, teza 9 do art. 77
Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. L.
Garlickiego, Wydawnictwo Sejmowe, tom V, Warszawa 2007 1.).

Pojecie wiadzy publicznej w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji
obejmuje wszystkie wiladze w sensie konstytucyjnym — ustawodawcza,
wykonawczg i sadownicza. W pojeciu tym mieszcza sie takze inne instytucje niz
panstwowe lub samorzadowe, o ile wykonuja funkcje witadzy publicznej w
wyniku powierzenia czy przekazania im tych funkcji przez organ wiadzy
panstwowej lub samorzadowej. Wykonywanie wiadzy publicznej dotyczy
wszelkich form dziatalnosci panstwa, samorzadu terytorialnego 1 innych
instytucji publicznych. Nazwa organ wladzy publicznej uzyta w art. 77 ust. 1
Konstytucji oznacza instytucje, strukture organizacyjna, jednostke wiadzy
publicznej, z ktérej dziatalno$cia wiaze sie wyrzadzenie szkody, nie za$ organ
osoby prawnej w kategoriach prawa cywilnego. Odpowiedzialnos¢ oparta na
tym przepisie obciaza strukture (instytucje), a nie osoby z nig zwiazane (jej
funkcjonariuszy). Pojecie dziatania organu wiadzy publiczne] nie zostato
konstytucyjnie zdefiniowane. W pojeciu tym mieszczg si¢ zarowno zachowania
czynne tego organu, jak i1 zaniechania. W zakresie dziatan czynnych organu
wladzy publicznej mieszcza sie indywidualne rozstrzygnigcia, np. decyzje,
orzeczenia i zarzadzenia.

Art. 77 ust. 1 Konstytucji taczy obowiazek naprawienia szkody jedynie z
takim dziataniem organu witadzy publicznej, ktére jest niezgodne z prawem.

Nalezy je rozumieé jako zaprzeczenie zachowania uwzgledniajacego nakazy i
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zakazy wynikajace z normy prawnej. Nie ma przeszkdd konstytucyjnych dla
zwigzania w ramach ustawodawstwa zwyklego konstrukeji odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wiadzy publicznej z tradycyjna koncepcja bezprawnosci
ustalong w plaszczyznie prawa cywilnego. Zgodnie z art. 77 ust. 1 Konstytucyi,
podstawa odpowiedzialno$ci jest wytacznie "niezgodne z prawem" dziatanie
organu wiadzy publicznej. Nie ma zatem wigc znaczenia, czy dziatanie to byto
subiektywnie zawinione. Znaczenie art. 77 ust. 1 Konstytucji polega na tym, ze
w odniesieniu do niezgodnych z prawem dziatan organdow publicznych
ustanawia surowsze przestanki odpowiedzialnoéci odszkodowawcze], w
poréwnaniu z ogdlnymi zasadami opartymi na przestance winy (art. 415 k.c.).
To odstepstwo od ogdlnych regut jest uzasadnione szczegdlng, stuzebng rolg
organdéw wiadzy publicznej, ktdre maja zapewni¢ ochrong wolno$ci oraz praw
czlowieka i obywatela ( vide — wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z dnia: 4
grudnia 2001 r., sygn. SK 18/00, op. cit.; 27 wrzeSnia 2012 r., sygn. SK 4/11,
OTK ZU nr 8/A/2012, poz. 97). Art. 77 ust. 1 Konstytucji nie da si¢ sprowadzi¢
jedynie do proklamacji samej idei odpowiedzialno$ci odszkodowawcze]
panstwa. Zakotwiczone w nim zostaly elementy statusu jednostki
poszkodowanej przez niezgodne z prawem dziatanie wladzy publicznej. Sens
omawianego przepisu wyraza sie w przeniesieniu ciezaru dolegliwosci (alokacja
ryzyka) zwigzanej z wadliwym dziataniem wtadzy publicznej z poszkodowane;
jednostki na panstwo (vide — wyrok z dnia 24 lutego 2009 r., sygn. SK 34/07,
OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 10). Art. 77 ust. 1 Konstytucji stanowi zrodto prawa
podmiotowego do egzekwowania odpowiedzialnosci wtadzy publiczne) (vide —
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 marca 2011 r., sygn. P 21/09, OTK
ZU nr 2/A/2011, poz. 7 oraz M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
wtadzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004 r.), Warszawa 2004 r., str. 21; L.
Garlicki, op. cit; M. Safjan, K. J. Matuszyk, Odpowiedzialnosé
odszkodowawcza wladzy publicznej, Warszawa 2009 1., str. 26).
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Gwarancyjny charakter odpowiedzialnosci wladzy publicznej wymaga
takiego uksztattowania, na poziomie regulacji ustawowych, przestanek
odpowiedzialnosci odszkodowawcze] panstwa, ktdre zapewni mozliwosé
realnego uzyskania odszkodowania w sytuacji, w ktdrej nastapienie szkody
pozostaje w zwiazku z czynem niedozwolonym organéw wiadzy publiczne;.
Sam mechanizm odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wtadzy publicznej jest w
istotnym zakresie ksztaltowany przez ogdlne konstrukcje prawa cywilnego. Tym
niemniej objgcie konstytucyjng gwarancjg odpowiedzialno$ci odszkodowawczej
wladzy publicznej oznacza, ze regulacje ustawowe nie moga dowolnie
ksztaltowal zakresu tej odpowiedzialno$ci. Samo istnienie normy
konstytucyjnej zaktada bowiem, ze powinna to by¢ odpowiedzialno$¢ realna,
dajaca si¢ urzeczywistni¢ i nie moze przybieraé charakteru pozornego (vide —
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 wrze$nia 2006 r., sygn. SK 14/05,
OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 97).

Przepis art. 77 ust. 1 ustawy zasadnicze] wprowadzit na szczeblu
konstytucyjnym zasade, iz kazda szkoda wyrzadzona bezprawnym
zachowaniem  wladzy  publicznej  powinna  podlega¢  reparacji,
a poszkodowanemu stuzy w tym wzgledzie prawo do jej domagania si¢, majace
podstawe konstytucyjng (vide — wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 23
wrzesnia 2003, sygn. K 20/02, op. cit.). Przestanki, mechanizm naprawienia
szkody, jej obliczenia, spos6b naprawienia, a takze typizacja wypadkow zrodla
wyrzadzenia szkody (okreSlenie poszczegdlnych standw faktycznych jako
zdarzen prawnych miarodajnych w tym zakresie), sa 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).

Jesli chodzi o wzorzec z art. 32 ust. 1 Konstytucji, to z zawarte] w tym

przepisie zasady réwnoSci wynika nakaz rownego, czyli jednakowego
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traktowania wszystkich adresatdéw norm prawnych charakteryzujacych si¢ w
takim samym stopniu ta sama, relewantna cecha. Takie ujecie zasady réwnosci
dopuszcza zatem odmienne traktowanie podmiotéw, ktdre takiej cechy nie
posiadaja. Ustalenie, czy zasada rOwnoSci zostata w konkretnym przypadku
rzeczywiscie naruszona, wymaga zatem ustalenia kregu adresatow, do ktorych
odnosi si¢ budzaca watpliwosci norma prawna, oraz wskazania tych elementow,
ktore sa prawnie relewantne (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia:
29 czerwca 2001 r. sygn. K. 23/00, OTK ZU Nr 5/2001, poz. 124; 14 lipca
2004 r., sygn. SK 8/03, OTK ZU Nr 7/A/2004, poz. 65 czy 5 wrze$nia 2005 .,
sygn. P 18/04, OTK ZU nur 8/A/2005, poz. 88).

Wszelkie odstgpstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotow
podobnych  musza zawsze znajdowal¢ podstawe w  odpowiednio
przekonywajacych argumentach (vide — wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z
dnia 22 lipca 2008 r., sygn. P 41/07, OTK ZU Nr 6/A/2008, poz. 109).
Réznicowanie podmiotdéw prawa, charakteryzujacych sie wspolng cecha istotna,
jest dopuszczalne (nie narusza zasady réwnosci), ale warunkiem sine qua non
jest jasno sformutowane kryterium, na podstawie ktérego owo zréznicowanie
jest dokonywane (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 16 grudnia
1997 1., sygn. K. 8/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 70 czy 24 lutego 1999 r,,
sygn. SK 4/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 24).

Kryterium to musi mie¢ charakter relewantny, czyli pozostawal
w bezpos$rednim zwiazku z celem i zasadnicza treScig przepiséw, w ktdrych
zawarta jest kontrolowana norma, oraz ma stuzy¢ realizacji tego celu 1 tresci.
Innymi stowy — wprowadzone zrdéznicowanie musi mie¢ charakter racjonalnie
uzasadniony. Kryterium zrdéznicowania musi pozostawaé w odpowiednie]
proporcji do wagi interesow, ktére zostana naruszone w wyniku nieréwnego
potraktowania podmiotéw podobnych. Musi ponadto pozostawaé w zwiazku z
zasadami, wartoSciami 1 normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne

traktowanie podmiotéw podobnych (vide — orzeczenie Trybunahlu
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Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 1994 r., sygn. K. 3/94, OTK w 1994 1. cz. 11,
poz. 42).

W odniesieniu do wzorca z art. 31 ust. 3 Konstytucji nalezy podkresli¢, ze
ze sformutowanej w tym przepisie zasady proporcjonalnos$ci wyprowadza sig
trzy powigzane miedzy soba obowiazki prawodawcy: 1) przyjmowanie danej
regulacji tylko wowczas, gdy jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z
ktorym jest zwigzana, 2) nakaz ksztaltowania danej regulacji w sposdb
zapewniajacy osiagniecie zamierzonych skutkow (celow), 3) zachowanie
proporcji miedzy efektami wprowadzonej regulacji a cigzarami, wzglednie
niedogodno$ciami wynikajacymi z niej dla obywateli (proporcjonalno$é sensu
stricto) [vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 2003 r.,
sygn. P 14/01, OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 22]. Naruszenie art. 31 ust. 3
Konstytucji moze mie¢ miejsce tylko w sytuacji, w ktérej mozna w pierwszej
kolejno$ci stwierdzié, ze w ogéle doszto do ingerencji w gwarantowane w
innych przepisach ustawy zasadniczej wolnoSci lub prawa czlowieka i
obywatela (vide — wyrok Trybunahi Konstytucyjnego z dnia 29 kwietnia 2003 r.,
sygn. SK 24/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 33).

Przystepujac do oceny zgodnoéci kwestionowanej regulacji z Konstytucja
przypomnie¢ nalezy, ze z petitum oraz argumentacji przytoczonej w
uzasadnieniu skargi konstytucyjnej Z  F. wynika, iz w odniesieniu do art. 160
§ 1 k.p.a., przedstawiony w niej problem konstytucyjny dotyczy zgodnosci z
Konstytucja tegoz przepisu w zakresie, w jakim, w przypadku szkody
wyrzadzone] ostateczng decyzja administracyjng wydang przed wejsciem w
zycie Konstytucji, tj. przed 17 pazdziernika 1997 r., ktérej wydanie z
naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. albo niewazno$¢ stwierdzono po wejsciu w zycie
ustawy zmieniajacej, nie obejmuje odszkodowaniem korzy$ci utraconych
wskutek wydania ostatecznej decyzji administracyjnej, ktorych utrata nastapita

po wejsciu w zycie Konstytucji.
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Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, kontrolujac
konstytucyjnos¢ tresci zapisanej w danym przepisie, powinno si¢ uwzgledniaé
taka jego wyktadnie, jaka ustabilizowata sie w orzecznictwie sadowym.
Konieczne jest przy tym, aby wyktadnia miata juz utrwalony charakter, a wigc
znalazla jednoznaczny i autorytatywny wyraz w orzecznictwie SN lub
Naczelnego Sadu Administracyjnego. Przyjmuje si¢ wowczas, ze przepis zyskat
rozumienie przyjete w tej wyktadni. To rozumienie przepisu przyjmuje si¢ jako
podstawe oceny jego konstytucyjnosci. Jezeli zatem utrwalona i konsekwentna
praktyka stosowania prawa w sposob bezsporny ustalita wyktadni¢ danego
przepisu, to przedmiotem kontroli konstytucyjnoSci jest norma prawna
dekodowana z danego przepisu, zgodnie z ustalona praktyka (vide -
postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 19 lipca 2005 r., sygn. SK
37/04, OTK ZU nr 7/A/2005, poz. 87; 16 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 13/07,
OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 115 oraz wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia:
24 czerwca 2008 r., sygn. SK 16/06, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 851 2 czerwca
2009 r., sygn. SK 31/08, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 83 oraz powotane w nich
orzecznictwo). Nie ma przy tym przeszkdd, aby przedmiotem rozpatrywania
konstytucyjnego byt przepis prawa ujety w $wietle interpretacji dokonanej przez
SN w postaci zasady prawnej (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
9 czerwca 2003 r., sygn. SK 12/03, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 51). Uchwata
SN nadaje bowiem kontrolowanemu przepisowi prawa tre$¢ i cechy w sposdb
analogiczny, w jaki dokonalby tego sam ustawodawca poprzez uchwalenie aktu
normatywnego. Nalezy ponadto podkresli¢, ze interpretacja dokonana przez SN
w postaci zasady prawnej nie jest aktem konkretnego stosowania prawa, lecz
zabiegiem interpretacyjnym, dokonywanym w oderwaniu od konkretnej sprawy.

Cytowana uchwata SN, sygn. IIl CZP 112/10, zostata podjgta w skiadzie
Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego. Uchwaty petnego sktadu Sadu Najwyzszego,
sktadu potaczonych izb oraz sktadu calej izby z chwila ich podjecia uzyskuja
moc zasad prawnych (art. 61 § 6 ustawy o Sadzie Najwyzszym).
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Jak stanowi za$ art. 62 tej ustawy:

§ 1 Jezeli jakikolwiek skiad Sadu Najwyzszego zamierza odstapi¢ od
zasady prawnej, przedstawia powstate zagadnienie prawne do rozstrzygniecia
petnemu sktadowi izby.

§ 2. Odstgpienie od zasady prawnej uchwalonej przez izbe, przez
polqczone izby albo przez petny sktad Sqdu Najwyzszego wymaga ponownego
rozstrzygniecia w drodze uchwaty odpowiednio przez wiasciwq izbe, polqczone
izby lub petny sktad Sqdu Najwyzszego.

$ 3. Jezeli skiad jednej izby Sadu Najwyzszego zamierza odstqpi¢ od
zasady prawnej uchwalonej przez inng izbe, rozstrzygniecie nastepuje w drodze
uchwaty obu izb. Izby mogq przedstawi¢ zagadnienie prawne do rozpoznania
przez petny sktad Sqdu Najwyzszego.

Z przepisu tego wynika ogdlnie wigzaca moc uchwat pelnej izby SN,
ktorej istota sprowadza sie do tego, ze stanowisko zajete w takiej uchwale, jako
majace moc zasady prawnej, wigze sady orzekajace w innych sprawach. Dopoki
wigc nie nastgpi zmiana tego stanowiska, dopoty sady powinny je respektowac.

Z sentencji uchwaty SN, sygn. III CZP 112/10, wynika, ze, w przypadku
roszczen o naprawienie szkody wyrzadzone] wadliwg decyzja administracyjna,
wydang przed wejSciem w zycie Konstytucji, ktérej niewaznos¢ albo wydanie z
naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po wejsciu w zycie ustawy
zmieniajacej, odszkodowanie na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. nie obejmuje
korzySci utraconych wskutek jej wydania, chocby ich utrata nastapita po wejsciu
w zycie Konstytucji.

Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie jest zatem dekodowana z art.
160 § 1 kp.a. norma, zgodnie z ktéra w przypadku powstania szkody
wyrzadzonej ostatecznag decyzja administracyjng wydang przed wejSciem w
zycie Konstytucji, tj. przed 17 pazdziemika 1997 r., ktorej niewazno$¢ lub
wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po wejSciu w zycie

ustawy zmieniajacej, tj. od 1 wrzeSnia 2004 r., przyshigujace z tego tytulu
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odszkodowanie nie obejmuje korzy$ci utraconych po wejsciu w zycie
Konstytucji.

Charakter prawny uchwaly catej Izby Cywilnej SN z dnia 31 marca
2011 r. pozwala na uznanie, ze w orzecznictwie sadowym zostala uksztaltowana
taka wtasnie jednolita, powszechna i stata wykladnia art. 160 § 1 k.p.a.

Wskazane rozumienie kontrolowanej regulacji prowadzi do ograniczenia
odszkodowania za bezprawne dziatanie wiadzy publicznej jedynie do
rzeczywiste] szkody (damnum emergens), uniemozliwiajac poszkodowanym
uzyskanie naprawienia szkody w czeSci dotyczacej utraconych z tego powodu
korzySci (lucrum cessans).

Ocena Kkonstytucyjno$ci kwestionowane] regulacji wymaga przede
wszystkim odniesienia sic do dopuszczalnosci takiego ograniczenia
odszkodowania — w $wietle standardéw konstytucyjnych wynikajacych z art. 77
ust. 1 Konstytucji.

W art. 77 ust. 1 ustawy zasadniczej nie mozna upatrywac generalnej,
wyczerpujace] 1 wystarczajacej podstawy do zadania petnego odszkodowania za
kazde zdarzenie powodujace szkode, za kazdy rodzaj nieprawidtowosci w
zachowaniu wladzy publicznej. Mozliwe jest zatem wprowadzanie w ustawie —
w zgodzie z art. 31 ust. 3 Konstytucji i z zastrzezeniem poszanowania wyrazonej
w tym przepisie zasady proporcjonalnosci — ograniczen ustawowych zasady
pelego odszkodowania (vide — wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z dnia: 4
grudnia 2001 r., sygn. SK 18/00, op.ciz. i 1 marca 2011 r., sygn. P 21/09, OTK
ZU nr 2/A/2011, poz. 7). Mechanizmy prowadzqce do wynagrodzenia wszelkich
szkod wyrzadzonych w warunkach art. 77 Konstytucji mogq byé zréznicowane,
na skutek odmiennosci wynikajqcych z odmiennosci uregulowania w ustawach
tych fragmentéw poszczegdlnych mechanizmow, ktore nie sq objete regulacjq
samego art. 77 Komstytucji. Fragmenty te (np. okresSlenie rozmiarow szkody
podlegajqcej naprawieniu) muszq jednak podlegaé ocenie z punktu widzenia

zachowania przez ustawodawce proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) i



61

racjonalnosci (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrze$nia 2003 r.,
sygn. K 20/02, op.cit.).

Zasada pelnego odszkodowania, wyznaczajac ogoélny kierunek przyjetych
na gruncie danej gatezi prawa rozwiazan, stanowi¢ moze punkt odniesienia dla
konkretnych, czesto zréznicowanych, regulacji normatywnych. Roéznice w
zakresie obowiazku odszkodowawczego moga byé uzasadnione, o ile
jednoczesnie jest respektowany system zasad 1 wartodci konstytucyjnych.
Funkcje kompensacyjne sg realizowane przez réznorodne mechanizmy
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej, dla ktorej zasada petnego odszkodowania
pozostaje zasada kierunkows. Samo ograniczenie zakresu kompensacji w danej
ustawie nie zawsze uzasadnia wniosek co do niekonstytucyjnoéci analizowanego
przepisu. Je$li jednak takie ograniczenie nie znajduje podstaw w innych
warto$ciach 1 zasadach konstytucyjnych, to stanowi ono naruszenie art. 77 ust. 1
Konstytucji (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 20 stycznia
2004 r., sygn. SK 26/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 3; 3 marca 2004 r., sygn. K
29/03, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 17 i 21 lipca 2010 r., sygn. SK 21/08, OTK
ZU nr 6/A/2010, poz.62).

Wynikajace z kwestionowanej regulacji ograniczenie odpowiedzialnoSci
odszkodowawczej nie znajduje wystarczajacych podstaw w przestankach, o
ktérych mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W szczegdlnosci brak jest podstaw do przyjecia, ze ograniczenie to jest
konieczne dla zapewnienia bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnoéci publicznej, albo wolnosci i praw
innych osdb. Za ograniczeniem odszkodowania moglyby ewentualnie
przemawia¢ wzgledy zwiazane z zapewnieniem réwnowagi budzetowej
panstwa.

Trzeba przy tym zatozyé, ze ustawodawca konstytucyjny, kreujac
poszczegdlne prawa i wolnosci jednostki, w tym w szczegdlno$ci prawo do

naprawienia szkody wyrzadzonej niezgodnym z prawem dziataniem wiadzy
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publicznej, czynit to w sposob racjonalny i odpowiedzialny, biorac pod uwage
mozliwosci panstwa wynagradzania tychze szkdd.

Kwestionowane rozwiazanie nie spelnia jednak wymogu zachowania
proporcji migdzy efektami wprowadzonej regulacji a ciezarami wynikajacymi z
niej dla obywateli (proporcjonalno$¢ sensu siricto).

Podkres$li¢ w zwiazku z tym nalezy, ze kwestionowane ograniczenie
odszkodowania dotyczy szkody wyrzadzonej w nastepstwie wydania ostatecznej
decyzji administracyjnej, ktora:

1)  wydana zostala z naruszeniem przepiséw o wtasciwosci,

2)  wydana zostata bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem
prawa,

3) dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inng decyzja
ostatecznag,

4)  zostata skierowana do osoby niebedacej strong w sprawie,

5)  byta niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalno§¢ ma
charakter trwaty,

6)  wrazie jej wykonania wywotataby czyn zagrozony karg lub

7)  zawiera wade powodujaca jej niewaznos¢ z mocy prawa (art. 156 §
I k.p.a.).

Chodzi zatem o ostateczna decyzje administracyjna, przy wydaniu ktorej
doszto do szczegblnie razacego naruszenia prawa. Jak stwierdzit Trybunat
Konstytucyjny, [Z|rddtem szkody jest tu dziatalnosé par excellence wiadcza,
wiqzqca Sie z funkcjami wladzy publicznej wykonywanymi w postaci decyzji
administracyjnych. Co wiecej — sq to decyzje, ktére — jako wadliwe - wrecz
muszq by¢ wyeliminowane z obrotu (...) dlatego, ze sq obciqzone wadami
decydujacymi o bezwzglednej niewaznosci aktu indywidualnego. W doktrynie
prawa administracyjnego tego rodzaju wadliwosci sq oceniane jako wyjqtkowo
razqce i naganne (por. np. J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna,

Warszawa 1996, s. 152 i n.;, a takze J. Borkowski, Niewazno$¢ decyzji
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administracyjnej, Eodz-Zielona Goéra 1997, s. 34) [wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego, sygn. K 20/02, op.cit.].

Sa to sytuacje, w ktérych bezprawnos¢ ostatecznych decyzji
administracyjnych, bedacych Zrodtem szkody wyrzadzonej obywatelom, jest
szczegblnie widoczna. Ujawniana jest bowiem w ramach nadzwyczajnych
procedur administracyjnych, w kwalifikowany sposéb. Podkresli¢ tez nalezy, ze
przyjecie dopuszczalnoSci ograniczenia przez kwestionowany przepis
odszkodowania do rzeczywistej szkody oznaczatoby, ze, przewidziane w art. 77
ust. 1 Konstytucji, prawo do odszkodowania za bezprawne wyrzadzenie szkody
byloby przy tym co do swych skutkéw ograniczone akurat dla wypadkéw
uznawanych za szczegélnie razace naruszenie prawa, gdzie wady decyzji
administracyjnych maja najwickszy ciezar gatunkowy w gradacji wad
indywidualnych aktéw.

Bez watpienia kwestionowana regulacja dotyczy tej sfery dziatalno$ci
wladzy publicznej, w ramach ktérej ze wzgledu na rodzaj chronionych
interesOw 0sOb poszkodowanych — z jednej strony oraz charakter dzialan
sprawczych — z drugiej strony, gwarancje odpowiedzialno$ci odszkodowawczej
wladzy publicznej powinny by¢ silniej chronione, za§ wszelkie proby
limitowania takiej odpowiedzialno$ci podlega¢ szczegdlnie silnym
ograniczeniom. Brak jest przy tym przekonujacych i nawiazujacych do
aksjologii konstytucyjnej argumentéw, ktore uzasadniatyby w dostatecznym
stopniu przewidziane w kwestionowanej regulacji ograniczenie prawa do
odszkodowania, poprzez pozbawienie mozliwosci dochodzenia naprawienia
szkody w postaci lucrum cessans z tytuhu szkod wyrzadzonych wykonywaniem
wladzy publicznej w postaciach wskazanych w art. 160 § 1 k.p.a.

Przy ocenie konstytucyjnosci kwestionowanej regulacji nalezy odwolaé
sie takze w pozostalym zakresie do argumentacji zawarte] w uzasadnieniu
przytaczanego juz kilkakrotnie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23
wrzesnia 2003 r., sygn. K 20/02.
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W uzasadnieniu wymienionego wyroku, odnoszac si¢ do kwestii
zgodnosci z Konstytucja ograniczenia odszkodowania do damnum emergens, w
uregulowanych w k.p.a. wypadkach wyrzadzenia szkody dziataniem witadzy
publicznej, tj. administracji panstwowej, ktora wydata decyzje o najciezszym
stopniu  wadliwo$ci przewidzianym w postgpowaniu administracyjnym,
Trybunat wskazat m.in., ze art. 77 ust. 1 Konstytucji kreuje prawo podmiotowe
po stronie osoby, ktérej bezprawne dziatanie wiadzy publicznej wyrzadzito
szkodg. Jednakze juz pojecie bezprawnosci, stanowiqcej tu przestanke sine qua
nonm jest ksztattowane przez rézne unormowania, o czym $wiadczy zresztq i uzyta
w art. 77 ust. I terminologia méwiqca generalnie o "niezgodnosci z prawem”.
Szkode wywotaé moze zaréwno bezprawie konstytucyjne par excellence
(naruszenie praw i wolnosci jednostki, normowane w konstytucji) lezqce u
zrddet szkody, jak i naruszenie prawa przez wladze publiczng (i wyrzqdzenie w
ten sposob szkody) wiqzane z inmymi postaciami wadliwosci. Trybunat

14

zauwazyl, ze w momencie wejScia w zycie Konstytucji suma ,, wypadkow’

1

regulujqcych "zjawiskowe formy" bezprawnego wyrzqdzenia szkody przez
wladze publiczng  skladala sie z rézmych sytuacji  uregulowanych w
ustawodawstwie zwyklym, a w tym role rezimu ogolnego petnit rezim art. 417 —
418 k.c., ze wzgledu na ogélnosé sformutowania hipotezy (opisu zdarzenia
wyrzqdzajqcego szkode). W ustawodawstwie zwyklym istnialy nadto rozproszone
sytuacje formutujqce w rézny sposob i przy uzyciu roznych technik normowania
wypadki, gdzie z réznymi zachowaniami wladzy publicznej, w rézny sposob
okreslanymi normatywnie, wiqzano nastepstwa odszkodowawcze. Nastepstwa te
takze okreslano w rézny sposéb, zwlaszeza co do zakresu naprawienia szkody.
Wejscie w  zycie Konstytucji spowodowato zmiang tej sytuacii.
Pojawienie sie art. 77 Konstytucji wprowadzito (...) na szczeblu konstytucyjnym
zasade, iz kazda szkoda wyrzqdzona bezprawnym zachowaniem wiadzy

publicznej powinna podlegaé reparacji i poszkodowanemu stuzy w tym

wzgledzie prawo do jej domagania sie, majqce podstawe konstytucyjng. Wobec
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waskiego wjecia art. 160 (i inmych kp.a)/(...), a takze restryktywnych
przestanek art. 418 k.c. — wypadki wyrzqdzenia szkody w bezprawny sposéb
przez wiadze publiczng, wykraczajace poza hipotezy tych wasko ujetych
wypadkow, nie dawaly (do momentu wejscia w zycie Konstytucji) prawa do
naprawienia szkody. Od momentu pojawienia sie zasady konstytucyjnej art. 77
nastepuje wprowadzenie hipotezy generalnej: kazde (a nie tylko jak wczesniej:
wyraznie wskazane w ustawie zwyklej) wyrzadzenie w bezprawny sposdéb szkody
przez wiladze publiczng daje konstytucyjne prawo do jej naprawienia. W tej
sytuacji dotychczasowe normatywne wyodrebnienie poszczegdlnych hipotez
obejmujgcych te sytuacje ujawnia sie z jednej strony jako niepelne i z drugiej -
Jjako fragmentaryczne.

Trybunat Konstytucyjny wskazal ponadto, ze przed nowelizacja k.p.a. 1
wprowadzeniem sadownictwa administracyjnego w1980 1., kwestie
odszkodowawcze, przed swym wyodrebnieniem w k.p.a (art. 160 k.p.a.) byly
objgte rezimem prawnym art. 417 1 418 k.c. i powodowaly obowiazek
naprawienia petnej szkody, na zasadach przewidzianych w k.c. Dopiero w
1980 r., w zwiazku ze wspomniang nowelizacja k.p.a. 1 wprowadzeniem
sadownictwa administracyjnego, sytuacje objete art. 160 § 1 k.p.a. uregulowano
odrebnie i jednocze$nie ograniczono w tych wypadkach rozmiar reparacji. Brak
odregbnego unormowania oznaczalby, ze wszystkie te sytuacje bylyby
traktowane jako stany faktyczne na tle art. 418 k.c., co dawatoby podstawe do
domagania si¢ pelnego odszkodowania, zgodnie z zasadami k.c.

Przed konstytucjonalizacja prawa podmiotowego do odszkodowania w
art. 77 ust. 1 Konstytucji, zabiegi ustawodawcy zwykltego, polegajace na
tworzeniu w k.p.a. lex specialis wobec regulacji k.c., z ograniczaniem
obowiazku odszkodowawczego, nie mogly byé kwestionowane z punktu
widzenia ich legalno$ci. Ustawodawca dywersyfikujgc hipotezy norm
okreslajacych wypadki, w ktorych dochodzi do wyrzadzenia szkody przez wladze

publiczng (obecna terminologia), czy tez przez fumkcjonariuszy dzialajacych
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przy wykonywaniu powierzonych im czynnosci (dawna terminologia) - korzystat
ze swej konstytucyjnie niekwestionowanej swobody decyzyjnej. Okolicznosé zas,
Ze dywersyfikacja hipotez wiqzala sie takze z ograniczeniem zakresu reparacji —
znajdowata swojq legitymizacje w wyjasnieniu, ze mamy tu do czynienia z lex
specialis. Wszystkie bowiem wypadki (i w k.c. i w kp.a., a pdiniej ordynacji
podatkowej) regulowane byly na poziomie ustawy zwyklej. (...) Od momentu
wprowadzenia na szczebel Konstytucji zasady, iz istnieje konstytucyjne prawo
do maprawienia szkody wyrzqdzonej przez bezprawne zachowania wiadzy
publicznej - ten system standw faktycznych przewidujqcych reparacje na
wypadek szkody wyrzqdzonej bezprawnie przez wiadze publiczng — ulegt
radykalnej zmianie.

Trybunat stwierdzil, odnoszac sie do stanu prawnego obowiazujacego w
dacie, w jakiej wydawat cytowane orzeczenie, ze wypadki bezprawnego
dziatania wladzy publicznej pociagaja za soba pelne odszkodowanie, gdy chodzi
o hipotezy objete dawniej art. 417 i 418 k.c., a obecnie przez hipoteze art. 417
k.c. Sytuacje te zostaly objete zasadg art. 77 ust. 1 Konstytucji, lecz majq swojq
dyspozycje regulowang w k.c. W tym zakresie uksztattowat sie wiec mechanizm,
zgodnie z ktorym czesé wypadkéw bezprawnego wyrzqdzenia szkody przez
wladze publicznq jest objeta generalng hipotezq art. 77 ust. 1 Konstytucyi,
natomiast konsekwencje odszkodowawcze tych wypadkéw nadal wigze sie ze
stosownymi instytucjami i mechanizmami k.c. Tymczasem istnienie odrgbne;
hipotezy odszkodowawczej w art. 160 § 1 k.p.a. nadal wiaze sig¢ z mechanizmem
odszkodowawczym uregulowanym w przepisach k.p.a., przy ktéorym wystgpuje
niepetlne odszkodowanie, jakkolwiek nalezy ona takze do zbioru wypadkow
bezprawnego dziatania wladzy publicznej. Wyodrebnienie tej hipotezy nastapito
po to, aby zwigza¢ z nig specyficzne (ograniczone) skutki odszkodowawcze,
ktore dla innych wypadkéw bezprawnego wyrzadzenia szkody sa regulowane w
k.c. (pelne odszkodowanie). Z uwagi na konstytucjonalizacje zasady z art. 77

ust. 1 Konstytucji, obecnie za legitymizacjg tego wyodrebnienia nie moze juz
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przemawia¢ argument, iz ustawodawca zwykly uzyt tu technmiki lex specialis.
Technika takaq mozna bowiem postugiwaé sig tylko wobec aktdw hierarchicznie
réwnorzednych. Wprowadzenie do Konstytucji art. 77 ust. 1 oznacza z jednej
strony wprowadzenie zasady rekompensaty szkod wyrzadzonych bezprawnie
przez wiadze publiczna, a z drugiej strony — konstytucjonalizacje istniejacego w
momencie uchwalenia Konstytucji mechanizmu naprawiania szkod, w ktérym
fragment dotyczacy okreSlenia szkody podlegajacej naprawieniu obejmowat
zasade pelnego odszkodowania (determinowana na szczeblu ustawy zwyklej
przez k.c.). Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze prawo podmiotowe okreSlone
w art. 77 ust. 1 Konstytucji wiaze sie z bezprawnym wyrzadzeniem szkody przez
wladze publiczng 1 dotyczy takze zachowan opisanych w art. 160 § 1 k.p.a.,,
ktorych wyodrebnienie (w zwyktej ustawie) utatwia tylko od strony dowodowej
1 proceduralnej dochodzenie odszkodowania. Wykazanie, ze dziatanie wladzy
publiczne] byto niezgodne z prawem, przybiera bowiem posta¢ powotania sig na
decyzje stwierdzajaca niewazno$¢. Komstytucyjmy mechanizm naprawiania
szkéd wyrzqdzonych w wypadkach wymienionych w art. 77 niewqtpliwie
obejmuje sobq zasade petnego odszkodowania dla sytuacyi, gdzie "dawniej"
zrddlo szkody bylo okreslone w art. 417 i 418 k.c. W zakresie okreslenia
obowiqzku odszkodowawczego w tych wypadkach nastepuje odwotanie do
zasady pelnego odszkodowania i mechanizm art. 77 Konstytucji w tym zakresie
Jjest uzupetniony zasadq petnego odszkodowania, normatywnie uregulowanq w
k.c. W ocenie Trybunatu, nie mozna przy tym argumentowaé, zZe ta czes¢ szkdd
wyrzadzonych bezprawnie przez wladze publiczng, ktora dziata w "postaciach
zjawiskowych" opisanych art. 160 § 1 kp.a., powinna byé¢ nadal poddana
mechanizmowi odszkodowawczemu przewidzianemu w kp.a. (...) (a wiec
przewidujqcemu tylko rekompensate damnum emergens). Oznaczaloby to
bowiem dyferencjacje na szczeblu konstytucyjnym, ale poprzez dziatanie ustaw
zwyklych  zastanych przez Konstytucje, dwoch rdinych mechanizmow

rekompensacyjnych, wiqzanych z réznymi postaciami bezprawnego wyrzqdzenia
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szkody przez wiadze publiczng. Przed wejsciem w Zycie Konstytucji, ustawy te w
zakresie obowiqzku odszkodowawczego mogly byé¢ uznawane za lex specialis
wobec k.. Jednak po konstytucjonalizacji zasady naprawienia szkody
wyrzqdzonej bezprawnym dziataniem wiadzy publicznej, wedle mechanizmu
przewidzianego w art. 417 k.c. — mechanizm szczegolny (znamienny sposobem
okreslenia obowiqzku reparacyjnego) przewidziany w art. 160 § 1 kp.a. (...) -
nie moze w dalszym ciqgu by¢ uznawany za prawidfowy z konstytucyjnego
punktu widzenia. Zasada, od ktdrej ten mechanizm miatby by¢ wyjatkiem, ma
bowiem teraz geneze komstytucyjng. Zasada jest wiec okreslona aktem
hierarchicznie wyzszym, niz ustawy normujqce rezim prawny mechanizmu
odszkodowawczego w art. 160 § 1 k.p.a.

Przedstawiona powyzej, w cytowanym wyroku, argumentacja ma
zastosowanie takze przy ocenie art. 160 § 1 k.p.a. we wskazanym wczesniej
zakresie w niniejszej sprawie.

Odnoszac sie do regulacji kwestionowanej w niniejszej Sprawie
podkresli¢ nalezy, ze okoliczno$¢, iz dotyczy ona sytuacji, w ktérej decyzja
nadzorcza stwierdzajaca wadliwo$¢é ostatecznej decyzji administracyjnej,
bedacej zrédtem szkody, zostala wydana po wejSciu w Zycie ustawy
zmieniajacej, nie ma wptywu na ocene zgodnosci tej regulacji z Konstytucja.
Nie uzasadnia naruszenia zasady pelmego odszkodowania za bezprawne
dziatanie wladzy publicznej — gwarantowanej przez art. 77 ust. 1 Konstytucjl.
Nie wskazuje takze na zaistnienie przestanek, ktére w §wietle art. 31 ust. 3
Konstytucji przemawiatyby za takim ograniczeniem.

Zauwazyé wypada, ze decyzja o stwierdzeniu niewaznoSci ostatecznej
decyzji administracyjnej (art. 158 § 1 k.p.a.) powoduje usunigcie z obrotu
prawnego tejze decyzji. Ma charakter kasacyjny i nie moze zawieral
rozstrzygnigcia co do istoty sprawy.

W literaturze decyzje stwierdzajaca niewazno$¢ decyzji administracyjne]

z wadami wyliczonymi w art. 156 § 1 k.p.a. okresla si¢ jako akt deklaratoryjny,
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dziatajacy wstecz (vide — J. Borkowski, J. Jendro$ka, R. Orzechowski, A,
Zielinski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
1989 r., str. 255; M. Jaskowska, A. Wrbbel, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Krakow 2000 r., str. 935). Wskazuje sig jednak
takze, ze kwalifikowanie takich decyzji do kategorii aktéw tylko i wytacznie
deklaratoryjnych jest uproszczeniem, gdyz nie jest wylacznie deklaracja stanu
wczesniej istniejacego skuteczng ex tunc, lecz wywiera takze inne skutki w
obrocie prawnym, m. in. otwiera droge do dochodzenia roszczen
odszkodowawczych (vide — B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011 1., str. 644, 645).

Decyzja o stwierdzeniu wydania decyzji administracyjnej z naruszeniem
prawa (art. 158 § 2 k.p.a.) nie usuwa z obrotu prawnego wadliwej decyzji
administracyjnej, dajac m.in. podstawe do wystapienia z roszczeniem
odszkodowawczym.

Stwierdzenie niewaznoSci decyzji administracyjnej pociaga za soba skutki
ex tunc, takze w zakresie skutkow odszkodowawczych. Jak wskazat Trybunat
Konstytucyjny, jednakowoz (...) do daty wejscia w zycie Konstytucji, tj. do 17
pazdziernika 1997 r. zaskarzone przepisy k.p.a. mialy status lex specialis wobec
k.c., gdzie znajdowato sie sedes materiae odpowiedzialnosSci odszkodowawczej,
takze za szkody wyrzqdzone przez wiladze publiczng (...) Dlatego za czas do 16
pazdziernika 1997 r. nie mozna kwestionowaé konstytucyjnosci ograniczenia
odszkodowania w kp.a. do damnum emergens. Sytuacja zmienia sie od 17
pazdziernika 1997 r. i od tego momentu brak jest podstaw do naliczania
odszkodowania z wylqczeniem Ilucrum cessans dla szkéd wyrzqdzonych
wykonywaniem wiadzy publicznej, takze w postaciach wskazanych w art. 160
k.p.a. (K 20/02, op.cit).

W kontek$cie mniejszej sprawy zauwazyC nalezy, ze pelna ustawowa
konkretyzacja postanowien art. 77 ust. 1 Konstytucji nastapita z dniem 1

wrzesnia 2004 r., tj. od wejScia w zycie ustawy zmieniajacej (vide -
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postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 listopada 2010 r., sygn. Ts
308/08, OTK ZU nr 6/B/2010, poz. 429). Od dnia wejscia w zycie tej ustawy
mozna uznaé, ze odpowiedzialno$¢ za niezgodne z prawem dziatanie wiadzy
publicznej opiera si¢ na przepisach k.c., w pehni realizujacych prawo do
naprawienia szkody, o ktérym mowa w art. 77 ust. 1 Konstytucji (vide — wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08, op. cit.
oraz Z. Banaszczyk, uwagi do art. 417, [w] Kodeks cywilny. Komentarz do
artykutow 1 — 449, tom 1, pod red. K.Pietrzykowskiego, Warszawa 2008 r., str.
1235).

Nie oznacza to, iz po wejéciu w zycie Konstytucji, a przed wejSciem w
zycie ustawy zmieniajacej, w Swietle art. 77 ust. 1 Konstytucji dopuszczalne
bylo — w sytuacjach okre$lonych w art. 160 § 1 k.p.a. — ograniczenie
odszkodowania za niezgodne z prawem dziatanie organdéw wiadzy publicznej do
damnum emergens. Dotyczy to takze okresu przejsciowego, o ktorym mowa w
art. 5 ustawy zmieniajacej. W przypadku szkdéd wyrzadzonych wydaniem
ostatecznej decyzji administracyjnej przed dniem 1 wrze$nia 2004 r., pomimo
stwierdzenia jej niewaznoS$ci albo wydania z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. juz
po wejSciu w zycie ustawy zmieniajacej, nadal zachowane zostaty konstytucyjne
gwarancje z art. 77 ust. 1 Konstytucji dotyczace naliczenia odszkodowania takze
w zakresie obejmujacym utracone korzysci, o ile ich utrata nastapita po wejsciu
w zycie Konstytucji.

Zgodnos¢ ustawowej regulacji w tym przedmiocie z Konstytucja zapewnit
wielokrotnie przytaczany wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrze$nia
2003 r., derogujacy art. 160 § 1 k.p.a. w czesci ograniczajacej odszkodowanie.

W tym kontekscie odnie$¢ nalezy si¢ do kwestii dotyczacej wytaczenia —
w nastepstwie wyktadni przyjetej w przytaczanej uchwale SN z dnia 31 marca
2011 r. — stosowania art. 160 § 1 k.p.a., w brzmieniu zmienionym wyrokiem
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r. o sygn. K 20/02, do

roszczen odszkodowawczych za szkody wyrzadzone ostateczna wadliwg
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decyzja administracyjna, wydang przed wejsciem w zycie Konstytucji, ktore;
wadliwo$¢ zostata stwierdzona po 31 sierpnia 2004 r., jezeli na skutek jej
wydania szkoda w postaci utraconych korzysci nastgpita po wejsciu w zycie
Konstytuciji.

Przeprowadzona w uchwale SN z dnia 31 marca 2011 r. analiza wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. K 20/02 zawiera uwagi co do mocy
obowiazujacej i charakteru prawnego, jako zrédta prawa, orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego w ogdlnosci, ale takze wykladni¢ tegoz wyroku Trybunatu (na
co zwrdcil uwage Trybunal Konstytucyjny w przytaczanym postanowieniu z
dnia 4 czerwca 2013 r., sygn. SK 46/12).

Na marginesie jedynie zauwazy¢ nalezy, ze problem wyjasnienia
watpliwo$ci dotyczacych tre§ci wyroku Trybunatu Konstytucyjnego jest
przedmiotem odrgbnego Srodka prawnego, przewidzianego w art. 74 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym.

Finalnym efektem rozwazan SN w powotanej uchwale byto — jak juz
podniesiono — ustalenie wyktadni przepisu art. 160 § 1 k.p.a. w zakresie
ustalenia wladciwego rezimu prawnego, jakiemu podlegaja roszczenia o
naprawienie szkody wyrzadzonej wadliwa decyzja administracyjna, ktdrej
niewazno$¢ stwierdzono po wejsciu w zycie ustawy zmieniajace;.

Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze przyjete przez SN w uchwale z dnia
31 marca 2011 r. rozwiazanie, zgodnie z ktérym do roszczen o naprawienie
szkody wyrzadzonej ostateczna decyzja administracyjng wydana przed dniem 1
wrzesnia 2004 1., ktérej niewaznos¢ lub wydanie z naruszeniem art. 156 § 1
k.p.a. stwierdzono od tego dnia, ma zastosowanie art. 160 § 1 k.p.a., samo w
sobie, nie prowadzi do naruszenia art. 77 ust. 1 Konstytucji (co zasadnie
podniesli Skarzacy).

Naruszenie tego wzorca kontroli jest natomiast wynikiem przyjgcia, ze w
sytuacjach tych ma zastosowanie art. 160 § 1 k.p.a. rozumiany w taki sposdb, ze

przewidziana w nim szkoda za bezprawne dziatanie wladzy publicznej nie
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obeymuje korzysci utraconych po wejsciu w zycie Konstytucji. Takie rozumienie
kontrolowanej regulacji determinowane jest punktem drugim powotane;j
uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r.

Jak juz 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
obowiazujaca w czeSci, w jakiej ograniczal zakres odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej, za$§ jego hipoteza stata sie egzemplifikacja ogodlnej zasady
art. 77 ust. 1 Konstytucji.

W tym kontekécie podkresli¢ nalezy, ze orzeczenia Trybunalu
Konstytucyjnego maja moc powszechnie obowiazujaca 1 sa ostateczne.
Wchodza za§ w zycie z dniem ogloszenia w Dzienniku Ustaw (art. 190 ust. 113
Konstytucji).

Z dniem ogloszenia wyroku w sprawie K 20/02, tj. z dniem 30 wrze$nia
2003 r., przepis art. 160 § 1 k.pp.a, w czesci dotyczacej ograniczenia do
rzeczywistej szkody odszkodowania za niezgodne z prawem dziatanie organu
wladzy publicznej, zostat zatem wyeliminowany z porzadku prawnego.
Ponownie przy tym podkresli¢ trzeba, ze, zgodnie z pkt 2 sentencji tegoz
wyroku, eliminacja wskazanego fragmentu art. 160 § 1 kp.a. miala
zastosowanie do szkdd powstatych od dnia 17 pazdziernika 1997 r.

W uzasadnieniu wyroku w sprawie K 20/02 Trybunat stwierdzil, ze jego
orzeczenie nie powoduje utraty mocy art. 160 § 1 k.p.a. w catosci, gdyz zarzut
niekonstytucyjno$ci dotyczyt tylko tego fragmentu kontrolowanego przepisu,
ktdry ogranicza zakres odpowiedzialnoSci odszkodowawczej. Zachowana wiec
zostata zasada, iz nalezy naprawi¢ szkode w sytuacjach wskazanych w tym
przepisie. Hipoteza art. 160 § 1 k.p.a. w tej sytuacji staje sie — podobnie jak art.
417 k.c. — egzemplifikaciq ogdlnej zasady art. 77 ust. 1 Konstytucji. Natomiast
sam zakres naprawienia szkody bedzie podlegat zasadzie petnego

odszkodowania, tj. mechanizmowi takiemu samemu, jak wigzqcy sie z hipotezq
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art. 417 kc. W tym zakresie petny walor perswazyjny ma stwierdzenie TK
wyrazone w sprawie SK 18/00, iz to przepisy "prawa cywilnego jako tej gatezi
prawa, w ktorej usytuowane sq przepisy konkretyzujqce mechanizm
Junkcjonowania odpowiedzialnosci odszkodowawczej" bedq regulowaly zakres
kompensacji, a zwlaszcza elementy szkody podlegajace wynagrodzeniu, ktcre
"powinny by¢ ustalone na podstawie odpowiednich regulacji kodeksu cywilnego,
zwlaszcza zas art. 361 § 2”. Trybunal wskazal ponadto, ze w sprawach
toczqcych sie lub tych, gdzie w ogdle jeszcze nie wystgpiono z powodztwami
odszkodowawczymi - nalezy stosowaé przepisy istniejace w momencie
orzekania, a wiec wuwzgledniajqce fakt czesSciowej derogacji, z powodu
niekonstytucyjnosci art. 160 § 1 kp.a. (...), dotyczacego szkdd wyrzadzonych
poczawszy od 17 pazdziernika 1997 r.

Powyzsze uwagi Trybunalu odnosza sie takze do sprawy, na tle ktdrej
zostala skierowana skarga konstytucyjnaZ  F.

Jak stusznie podniost SN w uzasadnieniu uchwaty w sprawie III CZP
112/10, w zakresie wilasciwo$ci Trybunalu Konstytucyjnego nie miesci sig
tworzenia prawa, jak rowniez wudzielanie w swych orzeczemiach wigzqcych
wskazowek organom stosujqcym prawo.

W niniejszej sprawie chodzi jednak o kontrole regulacji, zgodnie z ktdra —
w stanie prawnym, w ktorym obowiazuje art. 77 ust. 1 ustawy zasadniczej —
odszkodowanie z tytulu bezprawnego dziatania wiadzy publicznej nie obejmuje
utraconych z tego powodu korzysci. Jest to zatem problem zgodnoSci z
Konstytucja obowiazujacego przepisu prawa, niezwigzany z ingerencija w
swobode orzekania sadow w konkretnych sprawach czy tez ustalaniem
powszechnie obowiazujacej wyktadni ustaw — co nie miesci si¢ we whasciwosci
Trybunatu Konstytucyjnego.

W tym kontekScie nalezy zauwazyé, ze wyroki Trybunah
Konstytucyjnego rozstrzygaja nie tylko o indywidualnych relacjach prawnych

pomiedzy stronami procesu, albo o uksztaltowaniu sytuacji konkretnego
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podmiotu, ale zawieraja tre$¢ adresowana abstrakcyjnie do nieokreslonego
kregu adresatow, tak jak w przypadku kazdej normy prawnej. Ta cecha dotyczy
kazdej, nie tylko abstrakcyjnej, ale 1 konkretnej kontroli konstytucyjnosci prawa.
Orzeczenia Trybunatlu Konstytucyjnego sa powszechnie obowiazujace,
abstrakcyjnie adresowane i zawieraja normatywna tre$¢ (chociaz w sensie
negatywnym), zblizajac sie wyraznie do regulacji normatywnej w tych
wszystkich wypadkach, kiedy rozstrzygniecie jest nakierowane na eliminacje
niekonstytucyjnej normy w petnym lub czeSciowym zakresie (vide — M. Safjan,
Skutki prawne orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, Panstwo i Prawo 2003 r.,
nr 3, str. 3).

W nawigzaniu do niniejszej sprawy podnie§é trzeba, ze w piSmiennictwie
wskazuje sig, iz, biorac pod uwage powszechna moc obowiazujaca wyrokOw
Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy uznaé, ze tres¢ art. 160 § 1 k.p.a. ulegta
zmianie od momentu ogloszenia wyroku z dnia 23 wrze$nia 2003 r., sygn. K
20/02, a w rezultacie odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza z tytutu okreslonych
tam wadliwo$ci aktow administracyjnych obejmowata petng szkode — takze w
odniesieniu do standéw sprzed wejscia w zycie ustawy zmieniajacej — to jest
przed 1 wrze$nia 2004 r. Zasada pelnej kompensacji (zwlaszcza gdy uwzgledni
si¢ wyrazne rozstrzygnigecie skutkdéw w wyroku z dnia 23 wrze$nia 2003 r.)
znajduje wigc =zastosowanie w odniesieniu do wszystkich stanow
uksztaltowanych po 16 pazdziernika 1997 r. [vide — M. Safjan,
Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy publicznej (po I wrzesnia 2004 r.),
Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2004 r., str. 93].

Niezaleznie od powyzszego, przy ocenie art. 160 § 1 k.p.a. w zakresie, w
jakim, w przypadku powstania szkody wyrzadzonej ostateczna decyzja
administracyjna wydana przed dniem 17 pazdziernika 1997 r., ktorej
niewazno$¢ albo wydanie z naruszeniem art, 156 § 1 tej ustawy stwierdzono po
wejsciu w zycie ustawy zmieniajacej, nie obejmuje odszkodowaniem korzyS$ci

utraconych od dnia 17 pazdziernika 1997 r., istotne znaczenie przypisac nalezy
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pojgciu szkoda, ktorego uzyt ustawodawca w art. 160 § 1 k.p.a. Chodzi przy tym
0 znaczenie tego pojgcia w prawie cywilnym, gdyz na przepisach Kodeksu
cywilnego opiera si¢ mechanizm regulujacy naprawienie szkody poniesionej na
skutek wydania decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 kp.a. albo
stwierdzenia niewazno$ci takiej decyzji.

Pojecie szkody nie zostalo zdefiniowane w przepisach Kodeksu
cywilnego. W doktrynie wskazuje sie, ze szkoda jest powstata, wbrew woli
poszkodowanego, rdznica miedzy obecnym jego stanem majatkowym a tym
stanem, jaki zaistnialby, gdyby nie nastgpito zdarzenie wyrzadzajace szkode
(vide — T. WiénieWski, [w:] Komentarz do Kodeksu Cywilnego. Ksiega trzecia.
Zobowiqzania, Tom 1, G. Bieniek, H. Ciepta, S. Dmowski, J. Gudowski, K.
Kotakowski, M. Sychowicz, T. Wisniewski, Cz. Zutawska, Wydawnictwo
LexisNexis, Warszawa 2009 r., str. 82)

W nauce prawa rozrdznia sie ujecie szkody jako naruszenie ddbr
stuzacych poszkodowanemu oraz jako skutek takiego naruszenia. Wedhug
pierwszej koncepcji, szkodsg jest juz samo naruszenie, czyli wkroczenie w sferg
takich dobr. Fakt, ze ustalenie rozmiardw uszczerbku moze nastapi¢ dopiero po
jakim§ czasie od naruszenia, pozostaje w tym kontekScie bez znaczenia.
Przedstawiciele = przeciwstawnego stanowiska ~ uwazaja  natomiast,
ze za szkode nalezy uznaé dopiero skutki naruszenia dobr nalezacych do sfery
prawnej poszkodowanego. Dla ustalenia zatem, czy mamy do czynienia ze
szkoda, konieczne jest stwierdzenie, jakie nastepstwa wywolato naruszenie
dobra prawnego w caloksztalcie interesow poszkodowanego, a nie tylko
w dobru bezposrednio dotknietym naruszeniem. Za przyjeciem tego stanowiska
przemawia okolicznos$¢, ze nie kazde naruszenie dobra danej osoby prowadzi do
powstania po jej stronie uszczerbku. Nieco inng wersja przedstawionego
stanowiska jest koncepcja, wedhig ktérej naruszenie dobra wystepuje, w
zwiazku przyczynowym, przed zdarzeniem powodujacym szkode. W

przypadkach szkody w mieniu naruszenie czesto dokonuje sig¢ w te] same]
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chwili, w ktorej powstaje szkoda. Sa to jednak odrebne i nastepujace po sobie
fakty sktadajace sie na powstanie stosunku odszkodowawczego. Istniejg
przeciez szkody posrednie, a nadto mozliwo$¢ rozwoju szkody w czasie, co
wskazuje, ze powstanie szkody nie zawsze jest tozsame z naruszeniem dobra
prawnego. Takie ujgcie szkody znajduje silne uzasadnienie normatywne w art.
361 § 1 kc., w ktérym odrebnie wymieniono nastepstwa dziatania badz
zaniechania oraz szkode. W tej konwencji terminologicznej naruszenie jest
skutkiem zdarzenia szkodzacego, a zarazem przyczyna szkody. Podobnych
argumentéw dostarcza przepis art. 471 k.c., ktory méwi o szkodzie wyniktej z
niewykonania (vide — M. Kalinski, A. Olejniczak, System Prawa Prywainego.
Tom 6. Prawo zobowiqzan — cze$é ogdlna, C.H.Beck, Instytut Nauk Prawnych
PAN, Warszawa 2009 r., str. 96). Powyzsze ustalenia okazuja si¢ adekwatne 1
szczegOllnie przydatne w odniesieniu do utraty korzysci jako szkody obecnej lub
przysztej. Utrata korzySci jako sktadnik szkody charakteryzuje si¢ bowiem tym,
ze stanowi poSrednie nastepstwo zdarzenia szkodzacego i dotyka
poszkodowanego w chwili, w ktorej korzy$¢ bylaby osiagnigta w braku
zdarzenia szkodzacego, a zarazem w jaki§ czas po tym zdarzeniu. Utrata
korzysci nie nastepuje zatem wraz ze zdarzeniem szkodzacym (vide — ibidem,
str. 118).

Taka koncepcje szkody wyrazono rowniez wielokrotnie w orzecznictwie
SN 1 sadéw administracyjnych. Przyktadowo, w wyroku SN z dnia 19 czerwca
2008 1., sygn. V CSK 18/08 (LEX nr 424431), zawarto tezg, iz szkoda w postaci
lucrum cessans nie powstaje réwnoczesnie ze zdarzeniem wyrzqdzajqcym
szkode, lecz jest jego pozmiejszym nastepstwem. Z kolei w wyroku z dnia 14
maja 2009 r., sygn. I CSK 306/08 (LEX nr 512001), SN wskazal na
zréznicowanq strukture szkody oraz jej potencjalnie dynamiczny charakter,
ktory moze powodowaé jej zmiennosé w czasie zaréwno pod wzgledem jakosci,
Jjak i ilosci. Diatego tez dla ostatecznej oceny zobowiqzania odszkodowawczego

znaczenie ma nie tylko, kiedy nastqpito zdarzenie wywotujqce szkode, ale takze,
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kiedy ona sie pojawila (powstata). W wyroku SN z dnia 8 czerwca 2005 r.,
sygn. VCK 697/04 (LEX nr 180845), podkreslono za$, ze szkoda ma charakter
dynamiczny i obok pierwotnego uszczerbku mogq sie nastepnie pojawic¢ dalsze,
pozostajqce  w  normalnym  zwiqzku  przyczynowym  ze  zdarzeniem
uzasadniajqcym odpowiedzialnosé odszkodowawczq, uszczerbki majgtkowe,
zarowno o charakterze utraconych korzysci, jak strat. W wyroku z dnia 12
marca 2008 r., sygn. I CSK 435/07 (LEX nr 484709), SN stwierdzil natomiast,
ze okolicznosé, iz jedno zdarzenie moze wywolaé wiele nastepstw nie oznacza,
Ze powstaje «jedna szkoda». Nalezy bowiem uwzglednic, ze mozliwe sq rézne
rodzaje szkody i mogq one powstaé w réinym czasie, gdyz szkoda moze miec
charakter dynamiczny”. Wreszcie, w uchwale SN z dnia 5 grudnia 2008 r., sygn.
I CZP 123/08 (OSNC nr 11/2009, poz. 145), niezaleznie od wywodow
odnoszacych sie do ostatecznej decyzji nadzorczej, stwierdzajacej niewaznosé
decyzji bedacej zrdédtem szkody, jako koncowego elementu ztoZzonego zdarzenia
prawnego, pozwalajacego na dochodzenie roszczenia odszkodowawczego w
odpowiednim postgpowaniu, przedstawiono istotne wskazania co do pojgcia
szkody 1 jej zwiazku ze zdarzeniem szkodzacym. SN podkreslit, ze nie da sig
skutecznie broni¢ stanowiska zwolennikow zasady jednosci szkody
wyrazajacego si¢ w stwierdzeniu, ze zdarzenie deliktowe zawsze wyrzadza tylko
jedna szkode, ktéra moze sie sktadaé z wielu uszczerbkdéw. Oba pojecia, tj.
szkoda 1 uszczerbek, sa traktowane jako synonimy, co sprzeciwia si¢ ich
odréznianiu 1 podejmowanym prébom nadawania kazdemu z nich odmiennego
znaczenia. SN w powotanym wyroku zaakceptowat zatem poglad, wyrazony w
reprezentatywnym pi$miennictwie, ze wielo$¢ uszczerbkow (szkod) moze
sktadaé sig na tzw. szkode obrachunkowa, ktdra w sensie obliczeniowym moze
tacznie obejmowad kilka szkéd o rdznej cywilnoprawnej postaci (szkody
rzeczywistej oraz szkody w postaci utraconych korzysci) albo tylko jedna z nich.
Mozliwa jest zatem — w §wietle tej koncepcji — wielo§¢ odrgbnych szkdd o

zrOznicowanej cywilnoprawnej postaci kazdej z nich, choé¢ bedacych
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nastgpstwem jednego zdarzenia. Jakkolwiek szkoda w postact utraconych
korzySci nie pojawia sic w oderwaniu od szkody rzeczywistej, to jednak nie
oznacza to zawsze ich jednoczesnego wystgpowania. Innymi stowy, szkoda w
postaci lucrum cessans jest funkcjonalnie i skutkowo zwigzana ze zdarzeniem
wyrzadzajacym szkode najpierw w postaci damnum emergens, ale moze
powstaé w pdZniejszym czasie w stosunku do chwili powstania szkody
rzeczywiste] albo nawet nie powstaé w ogoéle. W orzecznictwie sadow
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 polegajqca na niemoznosci korzystania z istniejgcych budynkow
znajdujgcych  sie  na dziatkach nalezqcych do  znacjonalizowanego
przedsiebiorstwa przez skarzqcych miala miejsce kazdego miesiqca od dnia
wejscia w zycie Konstytucjyi RP, do dnia przekazania tych budynkow
spadkobiercom wiascicieli.

W doktrynie wskazuje sig, ze jesli prawo do dochodzenia odszkodowania
powstatoby przed dniem 1 wrzeSnia 2004 r., to — z mocy art. 5 ustawy
zmieniajacej — nalezatoby stosowacé tryb i zasady dochodzenia roszczen zawarte
w art. 160 k.p.a,, z uwzglednieniem stanu prawnego wykreowanego przez
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 1. (vide — Karol
Pachnik, Mozliwos¢ zqdania utraconych korzysci po stwierdzeniu niewaznosci
ostatecznej decyzji administracyjnej — tryb dochodzenia roszczen, Glosa nr
3/2012, s. 70). Tenze autor wyrazit takze poglad, ze fres¢ normatywna
przepisow  regulujqcych  odpowiedzialnosé — odszkodowawczq — umozliwia
uzyskanie rekompensaty za szkode w wyniku zaistnienia negatywnych nastepstw
okreslonego dziatania, a nie wylgcznie z tytutu takiego dziatania (ibidem, str.
72).

Zagadnienie powyzsze mozna uja¢ rowniez inaczej, wychodzac od

kwestii momentu powstania zobowigzania deliktowego. Tradycyjne ujecie
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wskazuje wprawdzie, ze momentem tym jest zaistnienie zdarzenia szkodzacego,
z ktérym ustawa wiaze odpowiedzialno$¢. Drugie stanowisko oparte jest jednak
na zalozeniu, ze zobowiazanie deliktowe powstaje dopiero w momencie
zaktualizowania si¢ wszystkich elementéw hipotezy normy prawa deliktowego.
Za tym stanowiskiem przemawia fakt, iz szkoda, jako konieczna przestanka
odpowiedzialno$ci, powstaje zawsze jako nastepstwo zdarzenia, czgsto oddalone
w czasie od zdarzenia szkodzacego. Na rzecz tego stanowiska przemawia takze
wazny argument dogmatyczny i aksjologiczny. Skoro bowiem istnieja wartoSci,
ktore uzasadniajg usuwanie z systemu prawa z mocg Wwsteczng Iazaco
wadliwych decyzji administracyjnych czy aktéw normatywnych wydanych
przed wejsciem w zycie Konstytucji, to te same wartoci uzasadniajg usunigcie
skutkdéw naruszen praw jednostki, dokonanych przez te akty (vide — L. Bosek,
Uwagi do odpowiedzialno$ci wladzy publicznej, [w:] Prawo a polityka, pod red.
M. Zubika, Wydawnictwo Liber, Warszawa 2007 r., str. 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 jednosci szkody nie zostato opatrzone szerszym
komentarzem czy wywodem argumentacyjnym. Wydaje sie, ze da sig nawet, jak
nalezy sadzié, obronié przekonanie — zwlaszcza, gdy wezmie si¢ pod uwage
obszerno$¢ i wnikliwo$¢ uzasadnienia przedstawionej wyktadni art. 5 ustawy
zmieniajacej w odniesieniu do zagadnienia merytorycznego ujetego w punkcie
pierwszym uchwaly — ze opowiedzenie si¢ za koncepcja jednoSci szkody jest
jedynie wynikiem wczeSniejszych ogdlnych rozwazan, dotyczacych skutkow
prawnych wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrze$nia 2003 r.,
ktorych wiodace tezy bytyby trudne, czy zgota niemozliwe do uzgodnienia na
gruncie koncepcji szkody obrachunkowej. W tym kontekscie wskaza¢ nalezy na
konicowy fragment uzasadnienia uchwaty z dnia 31 marca 2011 r., w ktorym SN
stwierdzil, ze przyjecie koncepcji jednosci szkody usuwa teoretyczne przeszkody

do identyfikowania powstania szkody, o ktérej mowa w wyroku Trybunatu
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Konstytucyjnego, z wydaniem wadliwej decyzji. W takiej za$ sytuacji dokonany
wybor koncepcji szkody nie ma w pelni znaczenia merytorycznego (to jest —
opartego na podstawach dogmatycznych), lecz raczej charakter operacyjny.

Zwrocenie uwagi na wskazany aspekt uzasadnienia powotanej uchwaty
Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r. jest o tyle istotne, ze — jak byla o
tym mowa — zaréwno literalne brzmienie sentencji wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., jak i stan faktyczny, na tle ktdrego
rozstrzygnigcie to zapadlo, nie pozostawia watpliwosci co do jego tresci oraz
faktu, ze jego skutkiem jest okreSlona zmiana stanu prawnego z dniem 30
wrzesnia 2003 r.

W swietle powyzszego zasadne jest przyjecie, ze kontrolowana regulacja,
w rozumieniu przyjetym przez SN, jest niezgodna z art. 77 ust. 1 Konstytucji.

Nadmieni¢ ponadto nalezy, Zze niezasadny jest, podniesiony w skardze
konstytucyjnej Z F., zarzut pominiecia ustawodawczego, polegajacego na
braku w art. 160 § 1 kp.a. stosownej regulacji zapewniajace] pelne
odszkodowanie za szkode wyrzadzong bezprawnym dziataniem organow
wtadzy publicznej.

Jak juz wskazano, problem konstytucyjny w niniejszej sprawie dotyczy
zgodnosci z ustawg zasadnicza pozytywnej tresci zawarte] w tym przepisie,
wynikajacej z wykladni przyjetej w uchwale SN o sygn. IIT CZP 112/10. Nie
jest za$ zwiazany z brakiem w zaskarzonym przepisie okre§lonego
unormowania.

Niezaleznie od powyzszego zauwazy¢ nalezy, ze skarga konstytucyjna nie

zawiera w tym zakresie wystarczajacego uzasadnienia.

Jesli chodzi o wzorzec z art. 32 ust. 1, to w petitum skargi konstytucyjnej
Z F. przepis ten wskazany zostal jako samodzielny wzorzec kontroli. Z
uzasadnienia tejze skargi wynika jednak, ze Skarzaca wigze naruszenie — przez

zaskarzong regulacje — konstytucyjnej zasady réwnosci z trescia gwarancji
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wynikajacych z art. 77 ust. 1 Konstytucji. W niniejszej sprawie, w zakresie
dotyczacym skargi Z  F., przepis art. 32 ust. 1 Konstytucji moze by¢ zatem
wzorcem kontroli, jako pozostajacy w zwigzku z art. 77 ust. 1 ustawy
zasadniczej jako wzorcem podstawowym.

Wspo6lna cechg istotna, uzasadniajaca rowne traktowanie, jest to, ze dany
podmiot zostal poszkodowany przez niezgodng z prawem ostateczng decyzje
administracyjna.

Kryterium — w przekonaniu Skarzacej — réznicujacym te podmioty co do
zakresu przystugujacego im z tego tytulu odszkodowania jest data wydania
ostateczne] wadliwej decyzji administracyjnej, bedacej Zrédtem szkody. W
przypadku decyzji wydanej do dnia 16 pazdziernika 1997 r. odpada jedna z
sankcji cywilnoprawnych (roszczenie o lucrum cessans), w przypadku za$
decyzji wydane] od dnia 17 pazdziernika 1997 r. postepowanie wiadzy
publiczne] bedzie sankcjonowane roszczeniem odszkodowawczym w pelnym
zakresie.

Pomimo enigmatycznego w tym zakresic uzasadnienia skargi
konstytucyjnej mozna przyjaé, ze art. 160 § 1 kp.a, w kwestionowanym
zakresie, stawia w gorszej sytuacji podmioty, ktére dochodzg roszczen
odszkodowawczych z tytutu szkod powstatych po dniu 16 pazdziernika 1997 r.,
a wyrzadzonych wskutek wadliwych decyzji administracyjnych, wydanych
przed dniem 17 pazdziernika 1997 r., w pordwnaniu do tych podmiotdw, ktdre
weczedniej, na podstawie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia
2003 r., mogly domagal si¢ wznowienia postgpowania lub tez wystapily z
roszczeniem odszkodowawczym 1 skutecznie domagaty si¢ odszkodowania
obejmujacego takze korzysci, ktorych utrata nastapita po dniu 16 pazdziernika
1997 r. i byla nastepstwem wadliwej decyzji administracyjnej zapadiej przed
dniem 17 pazdziernika 1997 r.

W obu ptaszczyznach zréznicowanie ma charakter przedmiotowy, a wige

nie wynika z zastosowania kryteriow dotyczacych okreslonych podmiotow
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prawa, lecz raczej z kryteridw dotyczacych sytuacji prawnych, w ktorych
znajduja sie te podmioty. Niemniej prowadzi ono do nieznajdujacego
uzasadnienia zréznicowania w mozliwosci 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 wiazacy si¢ z
hipoteza 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 szkod
powstatych od tej daty.

Z tych wzgledéw nalezy uznad, ze art. 160 § 1 k.p.a., w kwestionowanym
zakresie, jest niezgodny takze z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

W S$wietle powyzszego zasadne jest uznanie, ze art. 160 § 1 kpa. —w
zakresie, w jakim w przypadku powstania szkody wyrzadzonej ostateczng
decyzja administracyjng wydang przed dniem 17 pazdziernika 1997 r., ktorej
niewaznos¢ albo wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 tej ustawy stwierdzono po
wejsciu w zycie ustawy zmieniajacej, tj. od dnia 1 wrze$nia 2004 r., nie
obejmuje odszkodowaniem korzysci utraconych po wejsciu w zycie Konstytucji
— jest niezgodny z art. 77 ust. 1 w zw. z art. 32 ust. 1 1 w zw. z art. 31 ust. 3

Konstytucji.

Majac na uwadze powyzsze, wnosze jak na wstepie.

z upowainionia
Prokuratora Generainego

chge‘ft Hernand
ZastepcaFrokusatora Generalnego
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