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SKARGA KONSTYTUCYJNA

Na podstawie art. 64 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, w imieniu
skarzacego J B , zalaczajac pelnomocnictwo, uprzejmie wnoszg o:

1/ zbadanie zgodnosci art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego z art. 77 ust. 1 w zwiazku z art. 2 oraz z art. 32 ust. 1
Konstytucji RP - w zakresie, w jakim przepis ten ogranicza odszkodowanie z tytulu
wadliwej decyzji administracyjnej tylko do szkody rzeczywistej, nie obejmujac
utraconych korzysci nawet w wypadku, gdy utrata tych korzysci nastapita juz do
wejsciu w zycie Konstytucji, jezeli ostateczna wadliwa decyzja byta wydana przed
wejsciem w zycie Konstytucji — to jest w zakresie odnoszacym si¢ do tresci, jaka
przepisowi nadal punkt 2 uchwaty pelnego sktadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z
dnia 31 marca 2011 r. (IIT CZP 112/10), majacej moc zasady prawnej;

2/ zbadanie zgodnosci art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. 0 zmianie ustawy
Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692) z art. 77 ust.
1 w zw. z art. 2 oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP — w zakresie, w jakim przepis ten
przewiduje zastosowanie art. 160 k.p.c. ze wzgledu na chwile wydania wadliwe;j
administracyjnej, a nie ze wzgledu na chwilg nastapienia uszczerbku w postaci
utraconych korzysci.



Zaskarzone przepisy naruszyly prawo podmiotowe skarzacego do uzyskania
zgodnie z art. 77 ust. 1 Konstytucji pelnego odszkodowania (a wigc - takze w zakresie
utraconych korzysci lucrum cessans) za okres po wejsciu w zycie Konstytucji RP, t].
po dniu 17 pazdziernika 1997 r. z tytulu wadliwych decyzji administracyjnych
wydanych przed dniem wejscia w zycie Konstytucji (uzasadnienie tego zarzutu
znajduje si¢ w punkcie 2.2.).

Przepis art. 160 § 1 k.p.c. o tresci nadanej mu zasada prawna Sadu
Najwyzszego narusza takze przewidziang w art. 32 ust. 1 Konstytucji zasad¢ réwnosci
w odniesieniu do realizacji zagwarantowanego w art. 77 ust. 1 Konstytucji prawa do
petnego odszkodowania, gdyz powoduje nier6wno$¢ wobec prawa podmiotéw w
takiej samej sytuacji prawnej. Przepis réznicuje prawo do pelnego odszkodowania,
tylko ze wzgledu na czas wydania decyzji, chocby nawet uszczerbek majatkowy
(utrata korzysci) nastapit juz po wejsciu w zycie Konstytucji (uzasadnienie zarzutu
naruszenia zasady rownosci znajduje si¢ w punkcie 2.3.).

Podstawg formalng skargi jest wyrok Sadu Najwyzszego z dnia  maja 2011 r.
0 oddaleniu skargi kasacyjnej skarzacego, dor¢czony pelnomocnikowi skarzacego w
dniu 4 lipca 2011 r.

Uzasadnienie, dlaczego w tym konkretnym wypadku termin do wniesienia
skargi konstytucyjnej moze biec nie od daty doreczania wyroku Sadu Il instancji lecz
od wyroku Sadu Najwyzszego. ze wzgledu na zmiane stanu prawnego, znajduje si¢ w
punkcie 3 uzasadnienia pt. ,.Dopuszczalno$é¢ formalna skargi konstytucyjnej”.

Uzasadnienie
1. Stan faktyczny.
Skarzacy J B domagat si¢ w procesie cywilnym od Skarbu Panstwa
reprezentowanego przez Ministra Gospodarki kwoty ,-zt tytutem utraconych

korzysci z tytulu dziatalno$ci przedsigbiorstwa M

Skarzacy jest jedynym spadkobierca po wlascicielach majacych udziat w
wysokosci 70% wiasnosci przedsigbiorstwa.

W dniu  wrzesnia 1951 r. zarzadzeniem Ministra Przemystu Drobnego i
Rzemiosta ustanowiono przymusowy zarzad nad przedsigbiorstwem, a w dniu
listopada 1963 r. orzeczeniem Przewodniczacego Komitetu Drobnej Wytworczosci
stwierdzono przejs$cie wlasnosci mtyna na wiasno$é Padstwa. W dniu ~ kwietnia
2007 r. zostata wydana przez Ministra Gospodarki decyzja nadzorcza, ktora



stwierdzata niewazno$¢ decyzji o przymusowym zarzadzie z 1951 r. oraz o przejeciu
przedsigbiorstwa na wlasno$¢ Pafistwa z 1963 r.

Powdd dochodzit odszkodowania za okres od 17.10.1997 r. tj. wejscia w zycie
Konstytucji RP, do dnia  .04. 2007 r., tj. do daty wydania decyzji nadzorcze;j.

2. Rozwazania prawne.
2.1. Zagadnienia wstepne.

Zaréwno przepis art. 160 § 1 k.p.c., jak i art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r.
o zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw byly juz przedmiotem
badania przez Trybunal Konstytucyjny.

a).

W odniesieniu do przepisu art. 160 § 1 k.p.a. nalezy wskaza¢ nastepujace uwagi
wstepne:

W wyroku z dnia 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie K 20/02 (OTK ZU 2003/7A
poz. 76) Trybunal Konstytucyjny stwierdzit niewaznos$¢ przepisu art. 160 § 1 k.p.c. w
zakresie, w jakim ogranicza on odszkodowanie za niezgodne z prawem dziatanie
organu wladzy publicznej do szkody rzeczywistej, jest niezgodny z art. 77 ust. 1
Konstytucji. W punkcie drugim tego wyroku Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze
wyrok ma zastosowanie do szkéd powstatych od dnia 17.10.1997 r. —to jest od
wejscia w zycie Konstytucji RP.

Doda¢ nalezy, ze zgodnie z uzasadnieniem tego wyroku ograniczenie
odszkodowania tylko do szkody rzeczywistej w art. 160 § 1 k.p.a. (jako lex specialis
wzgledem przepiséw Kodeksu cywilnego), nie mogt by¢ uznany za niekonstytucyjny
do czasu wejscia w zycie Konstytucji. Dopiero bowiem od dnia 17.10.1997 r. z mocy
art. 77 ust. 1 Konstytucji nastapita konstytucjonalizacja prawa podmiotowego do
odszkodowania: ,,pojawienie sie w Konstytucji art. 77 ust. 1 wprowadzito gwarancje,
ze ekonomiczny skutek (...) ryzyk, bledow czy pomylek (wiadzy publicznej —RT) nie
bedzie obciqzal poszkodowanego. Widzie¢ w tym nalezy nie tylko wzmocnienie
ochrony praw majqtkowych (art. 64 Konstytucji), ale takze srodek stymulacyji,
gwarancje, iz aparat wladzy publicznej bedzie dazyt do eliminacji tych niepozqdanych
(z jego punktu widzenia) skutkow odszkodowawczych, co tym samym doprowadzi do
urealnienia zasady dzialalnosSci opartej na prawie i w granicach prawa - o czym mowa
w art. 7 Konstytucji. Tak wiec art. 77 Konstytucji jest nie tylko zZrédtem prawa
podmiotowego dla poszkodowanego, ale i zawiera w sobie jednoczesnie
instytucjonalnq gwarancje dla zasady art. 7 Konstytucji.



Co najistotniejsze w niniejszej sprawie, w tym wyroku Trybunal Konstytucyjny
nie zajmowat si¢ przestanka w postaci daty wydania wadliwego orzeczenia jako
elementu pojecia powstania szkody. A zatem problematyka niniejszej skargi nie
sprowadza si¢ do skutkéw czasowych wyroku Trybunatu Konstytucyjnego K 20/02,
Jak mogtoby to si¢ na pierwszy rzut oka wydawaé. Chodzi tu o poddanie ocenie
konstytucyjnosci przestanki daty wydania wadliwej decyzji jako czasu powstania
szkody.

W dniu 31 marca 2011 r. Sad Najwyzszy podjal w skladzie pelnej Izby
Cywilnej SN uchwale (sygn. IT1 CZP 112/10), ktéra z mocy prawa, tj. art. 61 § 6
ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym jest zasada prawna. Zatem
uchwata ta ma charakter prawotworczy ze wzgledu na moc zasady prawnej wigzacej
wszystkie sktady SN oraz — moca autorytetu Sadu Najwyzszego — niewatpliwie ma
decydujacy wplyw na orzecznictwo sadow powszechnych. W przedmiotowym stanie
faktycznym znaczenie ma teza druga tej uchwaty, ktéra mowi, ze jezeli ostateczna
wadliwa decyzja zostata wydana przed dniem wejscia w zycie Konstytucji, to
odszkodowanie na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. nie obejmuje utraconych korzysci,
chociazby ich utrata nastgpita po dniu wejscia w zycie Konstytucji.

Uchwala pelnego skiada Izby Cywilnej Sadu NajwyZszego nadala
przepisowi art. 160 k.p.a. nowg (jezeli zwazymy przewazajaca dotad lini¢
orzeczanictwa SN i glosy piSmiennictwa) tres¢, w dodatku sprzeczng z literalnym
brzmieniem punktu 2 wyroku Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie K 20/02.

Z utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, iz
przedmiotem badania przez Trybunal moze by¢ nie tylko literalne brzmienie przepisu
prawa, ale takze tre§¢ nadawana mu w procesie jego stosowania. Dokonujac oceny
konstytucyjnosci zakwestionowanego przepisu Trybunal Konstytucyjny uwzglednia
taka jego wykladnig, jaka zostala przyjeta przez sady lub inne organy stosujace prawo,
zwlaszcza jesli jest to wykladnia utrwalona. Trybunat w wyroku z dnia 8 maja 2000 r.
SK 22/99 (OTK ZU z 2000 r., nr 4, poz. 107) stwierdzil: ,, Dokonujqc wyktadni
badanego przepisu prawnego, Trybunat Konstytucyjny nie jest oczywiscie zwiqzany

rozumowaniem przyjetym w orzecznictwie innych organow panstwowych czy w
pismiennictwie prawniczym. Wzgledy racjonalnosci i wszechstronnosci analizy
dokonywanej przez Trybunat Konstytucyjny wymagajq jednak rozwazenia stanowisk
interpretacyjnych zarysowanych w orzecznictwie sqdowym i w nauce prawa.”.
Stanowisko to potwierdza réwniez wyrok Trybunatu z dnia 20 lipca 2004 r. (OTK ZU
2004 r., nr 7A, poz. 67), gdzie w uzasadnieniu stwierdzono, ze przedmiotem badania
jest taka tres$¢ ,, normy prawnej, jaka zostata powszechnie przyjeta w procesie jego
stosowania, przede wszystkim w orzecznictwie Sqdu Najwyzszego (...) zwlaszcza jesli
Jest to wyktadnia utrwalona.”



b).

Przepis art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy Kodeks
cywilny oraz niekt6rych innych ustaw takze byt przedmiotem badania przez Trybunat
Konstytucyjny, a to w wyroku z dnia 8 grudnia 2009 r., w sprawie SK 34/08. Takze
ten wyrok miat charakter zakresowy. Trybunal stwierdzit w nim niezgodno$¢ z
Konstytucja omawianego przepisu w zakresie, w jakim wytaczat ona skarge o
stwierdzenie niezgodnosci z prawem wyrzadzajacego szkodg orzeczenia sadu, ktore
uprawomocnilo si¢ po wejsciu w zycie Konstytucji.

A zatem Trybunat Konstytucyjny badat zakwestionowany przepis w innym
zakresie, niz w niniejszej skardze.

¢).

Przepis art. 5 cyt. ustawy zostat przez Sad Najwyzszy wylozony w taki sposob,
Ze wyznacza on granice zastosowania art. 160 k.p.c. ,,nie ze wzgledu na chwile
nastqpienia uszczerbku wskutek wadliwej decyzji lecz ze wzgledu na chwile wydania
tej decyzji” (por. uzasadnienie wyroku SN z dnia 16 kwietnia 2009 r., I CSK 524/08,
publ. OSNC 2009, nr 4, poz. 106).

d).

Dla rozstrzygnigcia w niniejszej sprawie istotne znaczenie moze mie¢ pojgcie
»powstanie szkody” i jego przestanki w postaci daty wydania wadliwej decyzji. Jak
wskazano wyzej, zagadnienie to pozostato poza zakresem rozstrzygnigcia Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie K 20/02.

Nalezy na chwilg zatrzyma¢ si¢ nad zagadnieniem szkody, w tym nad
koncepcja jednosci szkody.

W orzecznictwie i literaturze spotyka si¢ dwie konkurujace ze soba koncepcje.
Pierwsza, zwana koncepcja jednosci szkody, zakltada, ze szkoda — chocby
uzewnetrzniata si¢ w réznych postaciach (damnum emergens i lucrum cessans) - jest
zawsze jedna. W tej teorii kluczowa przestanka jest zdarzenie b¢dace zrédiem szkody
(tu: wadliwa decyzja). Trzeba juz teraz zasygnalizowad, ze koncepcja ta stawiataby
pod znakiem zapytania zasadnos¢ i celowo$é punktu drugiego wyroku Trybunatu w
sprawie K 20/02. Druga koncepcja natomiast zaklada szkod¢ obrachunkowa,
sktadajaca si¢ z r6znych powiazanych ze soba postaci szkody. W takim wypadku
punkt drugi wyroku K 20/02 jak najbardziej ma sens i okreslony cel, poniewaz cezura
czasowa w postaci daty wejscia w zycie Konstytucji odnositaby si¢ nie tylko do
nastapienia zdarzenia bedacego zrodlem szkody, ale przede wszystkim do czasu

powstania poszczegoOlnych rodzajow szkod.

Nalezy tu przywota¢ uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 5 grudnia 2008 r., III
CZP 123/08, (publ. OSNC 2009, nr 11, poz. 145), w ktdrej wyraZnie stwierdzono, ze
gdyby przyjaé (zgodnie z koncepcja jednosci szkody) za czas powstania szkody



wylacznie dat¢ wydania wadliwej decyzji, to prowadziloby to do ,,uznania sentencji
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrze$nia 2003 r., K 20/02, za
niezrozumialq i wewnetrznie Sprzeczng, wowczas, pomimo uznania czesciowej
niekonstytucyjnosci art. 160 § I k.p.a., w istocie uniemozliwiono by poszkodowanym
uzyskanie odszkodowania w zakresie utraconych korzysci. Argument ten nie moze by¢
uznany za pozbawiony znaczenia wobec wymogu racjonalnego i wewnetrznie spojnego
ttumaczenia orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego”.

Doda¢ nalezy, ze do§wiadczenie zyciowe wskazuje, ze szkoda w postaci lucrum
cessans — poza nielicznymi wyjatkami o charakterze jednorazowym, jak np. niedojscie
do skutku korzystnej transakcji — powstaje w sposéb ciagly. Odnosi si¢ to zwlaszcza
do takich stanéw faktycznych, jakie leza u podstaw niniejszej skargi, tj. bezprawnego
uniemozliwienia korzystania z przedsigbiorstwa i pobierania pozytkéw w postaci
regularnego dochodu, ktéry przedsigbiorstwo to przynosi. Jest oczywiste, ze tego
rodzaju uszczerbek majatkowy nastepuje kazdego dnia i w kazdej chwili, w ktorej
przedsigbiorstwo to dziala.

Koncepcja jednosci szkody jest obecnie odrzucana przez wigkszos¢ judykatury.
Przyktadowo w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2008 r., IT CSK 257/08 (LexPolonica
nr 2055625), Sad Najwyzszy stwierdzit wprost, ze: ,,nie mozna mowic o ,,jednej
szkodzie” w odniesieniu do tak réznych nastepstw wadliwej decyzji administracyjnej
Jjak na przyktad utrata nieruchomosci, stanowiqca jednorazowy uszczerbek majqtkowy
powstajqcy juz w chwili wydania tej decyzji oraz powstajacy okresowo uszczerbek w
postaci utraty mozliwosci wynajecia lub wydzierzawienia nieruchomosci i pobierania
okresowego czynszu. Jedynie ta ostatnia szkoda ma charakter dynamiczny, moze sie

zwiekszaé z uplywem czasu, ale moze takze nie powstaé od razu w chwili wydania

wadliwej decyzji administracyjnej, jezeli w tym czasie wynajecie lub wydzierzawienie

nieruchomosci bylo z jakichs wzgledow niedopuszczalne lub niemozliwe, moze

natomiast powstaé dopiero pdzniej, gdy okoliczno$ci zmienily sie i wynajecie stalo sie
mozliwe (podkres$lenie moje — adw. M. S.-W.). Wynikajqce z wadliwej decyzji

administracyjnej szkody mogq mieé zatem rozny charakter i mogq powstawaé w
roznym czasie”. Warto zwr6cic szczegblng uwage na podkreslony fragment, w ktorym
Sad Najwyzszy zauwaza, Ze powstanie szkody w postaci utraconych korzysci nie tylko
ma charakter dynamiczny, ale przede wszystkim moze nie pokrywac si¢ czasowo z
data wydania wadliwej decyzji.

Powyzsza tez¢ powtorzyt Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 12 marca 2008 1., I
CSK 435/07 (LexPolonica nr 2072803), dodajac w odniesieniu do utraconych
korzysci, ze ,,Trudno zatem przyjqé, ze szkoda zwiqzana z utratq takich Swiadczen ma
charakter szkody jednostkowej, powstajacej w chwili pojawienia sie pierwszego tego
rodzaju uszczerbku majatkowego”. Podobnie uzasadniono m.in. wyrok z dnia 14 maja
2009 r., I CSK 306/2008 (LexPolonica nr 2128061), wyrok z dnia 9 stycznia 2009 r., I
CSK 272/2008 (LexPolonica nr 1991081) i kilka innych orzeczen.



Koncepcje jednosci szkody wprost odrzuca takze przywotywana juz wczesniej
uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 5 grudnia 2008 r., IIl CZP 123/08. W uzasadnieniu
SN trafnie zauwazyt, ze zastosowanie jednosci szkody prowadzitoby w razie
powodztwa odszkodowawczego do stanu powagi rzeczy osadzonej takze co do szkod
przysztych, co jest oczywiscie nie do przyjecia. Tym samym bezprzedmiotowe bytyby
wyroku ustalajace np. odpowiedzialno$é sprawy co do szkéd powstatych i
ujawnionych péznie;j.

Odrzucenie zasady jednos$ci szkody przyjely tez sady powszechne. Na przyklad
teza trzecia wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 11 marca 2009 r., I ACa
545/2008, brzmi: ,,Za przesqdzone uznaé nalezy odejscie Sqdu Najwyzszego od

koncepcji jednosci szkody. To odejscie zostalo tez zasygnalizowane w uzasadnieniu
wyroku SN z dnia 9 stycznia 2009 r., I CSK 272/2008 (LexPolonica nr 1991081), w
ktorym SN stwierdzit, ze momentem prawnie doniostym jest powstanie szkody, a wiec
skutek materialny w postaci uszczerbku w majqtku strony. Zatem wiqzanie szkody w
postaci lucrum cessans zawsze ze zdarzeniem bedqcym zZrodlem szkody nie jest
prawidlowe, ta postaé szkody moze bowiem powstaé w réznym czasie i moze przybrac
postaé réznych uszczerbkow m.in., jak w sprawie niniejszej, w postaci utraty
dochodow z mlyna w oznaczonym czasie. Za tq liniq orzecznictwa nalezy sie
stanowczo opowiedzie¢.” (podkreslenia moje — adw. M. S.-W.).

Takze w doktrynie koncepcja szkody obrachunkowe;j jest silnie
reprezentowana. Mozna podacé jako przyktady poglad T. Dybowskiego, ktory piszac o
szkodzie obrachunkowej stwierdzit, ze szkoda ,,z reguly nie stanowi monolitu, lecz jest

zwykle pojeciem zbiorczym obejmujqcym swym zakresem zespot poszczegdlnych szkdd,
poniewaz jedno i to samo zdarzenie moze by¢ przyczynq szeregu szkod roznego
rodzaju ze wzgledu na roznorodnoS¢ dobr i intereséw, ktore mogq byé naruszone.”
(W. Czachorski (red.), System prawa cywilnego, Tom III, Czesé 1, Prawo zobowiqzan-
cze$é ogdlna, Ossolineum 1981, s. 218), albo P. Sobolewskiego ( P. Sobolewski, M.
Warcinski, Przedawnienie roszczen deliktowych, Warszawa 2007, s. 68).

Zresztg nawet zwolennicy zasady jednosci szkody przyznaja, ze rozmiar szkody
moze w miare uptywu czasu zwickszaé si¢ oraz ze szkoda w postaci utraconych
korzysci nie powstaje wraz ze zdarzeniem szkodzacym, lecz z chwila, w ktorej
korzy$¢ zostataby uzyskana (M. Kalifski — System Prawa Prywatnego, t. 6 pod red. A.
Olejniczaka. Wyd. INP PAN i CH Beck, Warszawa 2009, s. 118). Zatem nawet ten
poglad w zasadzie nie sprzeciwia sig¢ literalnemu brzmieniu punktu 2 sentencji wyroku
Trybunahlu K 20/02, gdyz uzyte tam pojecie ,,szkod powstatych od daty wejscia w zycie
Konstytucji” dotyczytoby po prostu tej czesci szkody, o ktérg powigkszyla si¢ szkoda
jednolita w okresie po wejsciu w zycie Konstytucji.

Trudno wigc zasadnie przyjaé, majac na wzgledzie dynamizm i zmiennos¢ w
czasie szkody o charakterze lucrum cessans, a takze fakt, ze nawet poczatkowa chwila
jej powstania moze znacznie odbiegac od daty wydania wadliwej decyzji, aby



przestanka w postaci daty wydania wadliwej decyzji mogla na tyle silnie oddziatywaé
na prawne pojecie powstania szkody, by prawo podmiotowe do odszkodowania
uczyni€ ,,pustym”, niewykonalnym.

2.2. Zarzut naruszenia art. 77 ust. 1 Konstytucji.

a)

Jak wskazano wyzej, u podstaw niniejszej skargi lezy fakt, ze Trybunat
Konstytucyjny w wyroku w sprawie K 20/02 nie ocenial przestanki w postaci daty
wydania wadliwej decyzji jako punktu czasowego decydujacego o istnieniu lub
nieistnieniu prawa podmiotowego do uzyskania pelnego odszkodowania.

Co prawda w punkcie 2 sentencji wyroku oraz w punkcie 6 uzasadnienia
zawarto wskazowke interpretacyjng co do zakresu czasowego stosowania tego
wyroku: ,,Konstytucjonalizacja prawa do reparacji szkod wyrzqdzonych bezprawnie
przez wiadze publiczng nastqpita z datq wejscia w zycie Konstytucji. Dlatego tez
dotyczy¢ ona musi tylko szkéd powstalych od tej daty, w sytuacjach ujetych w
hipotezach przepisow uznanych za niekonstytucyjne. (...) W niniejszej sprawie, gdzie
pytanie postawit Sqd Apelacyjny w Rzeszowie, decyzja wywlaszczeniowa pochodzi z
daty 3 czerwca 1982 r., natomiast decyzja Il instancji stwierdzajqca jej niewaznos$¢ z
23 lutego 1998 r. Stwierdzenie niewaznosci decyzji pocigga za sobqg skutki ex tunc.
Dotyczy to takze skutkow odszkodowawczych. Jednakowoz - jak wskazano wyzej (pkt 5
uzasadnienia) - 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 odpowiedzialnosci odszkodowawczej, takze za szkody wyrzqdzone
przez wiadze publicznq (przez funkcjonariusza paristwowego, przy wykonywaniu
powierzonych mu czynnosci). Dlatego za czas do 16 pazdziernika 1997 r. nie mozna
kwestionowa¢ konstytucyjnosci ograniczenia odszkodowania w k.p.a. do damnum
emergens. Sytuacja zmienia sie od 17 pazdziernika 1997 r. i od tego momentu brak jest
podstaw do naliczania odszkodowania z wylqczeniem lucrum cessans dla szkéd
wyrzqdzonych wykonywaniem wladzy publicznej, takze w postaciach wskazanych w
art. 160 k.p.a.”.

Jednakze uchwata petnego sktadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z dnia 31
marca 2011 r. (III CZP 112/10) nadata przepisowi art. 160 k.p.c. tres¢, ktora
bezwzglednie wiaze Sad Najwyzszy oraz moca zwyczaju sady powszechne, a ktora z
drugiej strony nie byta dotad przedmiotem oceny legalnosci przez Trybunat
Konstytucyjny. Jak za$ wskazano w punkcie 2.1.a)., Z powotaniem si¢ na orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego, przedmiotem badania przez Trybunat moze by¢ takze
tres¢ przepisu nadana mu w procesie jego stosowania.

b).



Nalezy przypomnie¢ wybrane motywy uzasadnienia wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie K 20/02, aby podkresli¢, jakie wzgledy kierowaty
Trybunatem przy rozstrzygnieciu. Zwrocenia szczegolnej uwagi wymaga fragment w
drugim cytacie o niedopuszczalnej na szczeblu konstytucyjnym dyferencjacji:

»Skoro wiec wprowadzenie do Konstytucji art. 77 ust. 1 oznacza z jednej strony
wprowadzenie zasady rekompensaty szkod wyrzadzonych bezprawnie przez wladze
publiczng, a z drugiej strony - konstytucjonalizacje istniejqcego w momencie
uchwalenia Konstytucji mechanizmu naprawiania szkéd, w ktorym fragment dotyczqcy
okreslenia szkody podlegajqcej naprawieniu obejmowat zasade petnego
odszkodowania (determinowanq na szczeblu ustawy zwyklej przez k.c.) - wéwczas
nieuchronna staje sie koniecznosé oceny na szczeblu konstytucyjnym i z punktu
widzenia wartosci konstytucyjnych, czy inne, istniejqce w ustawodawstwie zwyklym,
mechanizmy reparacji szkéd wyrzqdzonych bezprawnym dziataniem wiadzy
panstwowej - pozostajq ze sobq w konstytucyjnie wymaganej harmonii”.

»-Konstytucyjny mechanizm naprawiania szkéd wyrzadzonych w wypadkach
wymienionych w art. 77 niewqtpliwie obejmuje sobq zasade petnego odszkodowania
dla sytuacji, gdzie "dawniej" Zrédio szkody byto okreslone w art. 417 i 418 k.c. W
zakresie okreslenia obowiqzku odszkodowawczego w tych wypadkach nastepuje
odwolanie do zasady petnego odszkodowania i mechanizm art. 77 Konstytucji w tym
zakresie jest uzupetniony zasadq petnego odszkodowania, normatywnie uregulowanq
w k.c. Nie mozna przy tym argumentowac, ze ta czes¢ szkod wyrzqdzonych bezprawnie
przez wladze publiczng, ktéra dziata w "postaciach zjawiskowych" opisanych art. 160
$1kp.a i260¢§ I ordynacji podatkowej, powinna byé nadal poddana mechanizmowi
odszkodowawczemu przewidzianemu w k.p.a. i ordynacji podatkowej (a wiec
przewidujqcemu tylko rekompensate damnum emergens). Oznaczatoby to bowiem
dyferencjacje na szczeblu konstytucyjnym, ale poprzez dziatanie ustaw zwyklych
zastanych przez Konstytucje, dwoch roznych mechanizmow rekompensacyjnych,
wiqzanych z réznymi postaciami bezprawnego wyrzqdzenia szkody przez wladze
publicznq. Przed wejsciem w zycie Konstytucji, ustawy te w zakresie obowiqzku
odszkodowawczego mogly by¢ uznawane za lex specialis wobec k.c. Jednak po
konstytucjonalizacji zasady naprawienia szkody wyrzqdzonej bezprawnym dziataniem
wladzy publicznej, wedle mechanizmu przewidzianego w art. 417 k.c. - mechanizm
szczegolny (znamienny sposobem okreslenia obowiqzku reparacyjnego) przewidziany
wart. 160§ 1 k.p.a. i 260 § 1 ordynacji podatkowej - nie moze w dalszym ciqgu by¢
uznawany za prawidtowy z konstytucyjnego punktu widzenia. Zasada, od ktdrej ten
mechanizm miatby byé wyjqtkiem, ma bowiem teraz geneze konstytucyjnq. Zasada jest
wiec okreslona aktem hierarchicznie wyzszym, niz ustawy normujqce rezim prawny
mechanizmu odszkodowawczego w art. 160 § 1 k.p.a. i art. 260 § 1 ordynacji
podatkowej”.



c).

Na tym tle jeszcze raz nalezy przypomnie¢, ze w cytowanej juz uchwale Sadu
Najwyzszego z dnia 5 grudnia 2008 r., II1 CZP 123/08, wyraznie stwierdzono, ze
gdyby przyjac takie rozstrzygniecie, jakie pozniej wydano w zasadzie prawne; -
uchwale petlnego sktadu Izby Cywilnej SN, to prowadziloby to do ,,uznania sentencji
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02, za
niezrozumialq i wewnetrznie sprzecznq” i ze w takim wypadku ,,pomimo uznania
czesciowej niekonstytucyjnosci art. 160 § 1 k.p.a., w istocie uniemozliwiono by
poszkodowanym uzyskanie odszkodowania w zakresie utraconych korzy$ci”.

d).

Po ogloszeniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego K 20/02, orzecznictwo Sadu
Najwyzszego w wigkszo$ci zdawalo sie respektowa¢ wskazowke zawarta w punkcie 2
sentencji tego wyroku. Do tej grupy naleza wyroki SN: z dnia 22 stycznia 2008 r.,
sygn. II CSK 376/07, z dnia 8 lutego 2008 r., sygn. I CSK 477/07, LexPolonica nr
2050840, z dnia 12 marca 2008 r., sygn. I CSK 435/07, LexPolonica nr 2072803, z
dnia 4 kwietnia 2008 r., sygn. I CSK 464/07, LexPolonica nr 2050839, z dnia 18
kwietnia 2008 r., sygn. II CSK 639/07, LexPolonica nr 2055637, z dnia 26 czerwca
2008 r., sygn. Il CSK 79/08, LexPolonica nr 2055600, z dnia 30 pazdziernika 2008 r.,
sygn. II CSK 257/08, LexPolonica nr 2055625, z dnia 9 stycznia 2009 r., sygn. I CSK
272/08, LexPolonica nr 1991081 i dwoch wyrokach z dnia 14 maja 2009 r., sygn. I
CSK 306/08, LexPolonica nr 2128061 i I CSK 485/08 LexPolonica nr 2133185; oraz
uchwala z dnia 5 grudnia 2008 r. sygn. III CZP 123/08, publ. OSNC 2009, nr 11, poz.
145.

W uzasadnieniach przywotanych orzeczen Sad Najwyzszy odwotywat si¢
przewaznie wprost do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego.

Takze literatura prawnicza przychylata si¢ do tego kierunku. Zdaniem J.
Frackowiaka, ,,jezeli szkoda polega na utraconych korzysciach, na przykiad na
niemozliwosci korzystania z nieruchomosci, to za te czes¢ szkody, ktéra powstata po
17 pazdziernika 1997 r., a ktora nie ulegla przedawnieniu, Skarb Panstwa ponosi
odpowiedzialnos¢” (J. Frackowiak - Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody
wyrzqdzone wydaniem prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, (w:) Prace z
prawa cywilnego, pod red. P. Machnikowskiego, Wroctaw 2009, s. 110). Podobny
poglad wyrazit J. Parchomiuk, odnoszac si¢ zreszta do wyroku TK K 20/02, w glosie
do uchwaty SN z dnia 6 listopada 2008 r., IIl CZP 101/08 (OSP 2009, nr 10, s. 742 i
n.). W tym kierunku wypowiedziat si¢ rowniez M. Safjan (M. Safjan —
Odpowiedzialnos$¢ odszkodowawcza wladzy publicznej po 1 wrzesnia 2004 r., W-wa
2004, s. 93)
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d).

Odmienna linia orzecznicza do czasu uchwaty pelnego sktadu Izby Cywilnej
byla nielicznie reprezentowana, a uzasadnienie tego stanowiska — co najmniej
kontrowersyjne.

Uzasadnienie wyroku SN z dnia 16 kwietnia 2009 r., I CSK 524/08, (publ.
OSNC 2009, nr 4, poz. 106) zawiera stwierdzenie, ze stanowisko odmawiajace
odszkodowania za korzys$ci utracone juz po wejsciu w zycie Konstytucji w wypadku,
gdy wadliwa decyzja zostala wydana przed tym dnie, nie jest sprzeczne z okresleniem
przez Trybunat Konstytucyjny skutkdéw czasowych wyroku K 20/02, poniewaz szkoda
jest samo naruszenie prawnie chronionego dobra. Zdaniem Sadu Najwyzszego,
wlasnie tak rozumiat szkode Trybunat Konstytucyjny (mimo Ze taki wniosek Sadu jest
sprzeczny z literalnym brzmieniem punktu 2 sentencji wyroku K 20/02!). W
rezultacie, wedlug SN, nalezy taczy¢ powstanie szkody tylko z wydaniem wadliwej
decyzji, za$ ,,Przeszkodq do tego nie moze by¢ ewentualna krytyczna ocena
teoretycznej poprawnosci tego zapatrywania na gruncie przepisow kodeksu cywilnego
normujqcych naprawienie szkody. Gdyby bowiem nawet uznaé za trafniejsze na
gruncie tych przepisow konkurencyjne, ,, skutkowe ujecie szkody”, to stqd nie
wynikataby niemoznosé nadawania terminowi szkoda w innych przepisach
odmiennego znaczenia”.

e).

W stanie faktycznym lezacym u podstaw niniejszej skargi, wydano dwie
wadliwe decyzje — o przymusowym przejeciu przedsigbiorstwa w zarzad panstwowy
oraz o przejeciu wlasnos$ci przedsigbiorstwa przez panstwo. Skutkiem obu tych decyzji
bylo bezprawne, w §wietle decyzji nadzorczej, pozbawienie wlasciciela wladztwa nad
przedsigbiorstwem, w sklad ktérego wchodzita takze nieruchomo$¢€. Jak wiadomo,
decyzja nadzorcza wywoluje skutek ex runc. Wobec powyzszego wladztwo panstwa
nad przejetym przedsigbiorstwem bylo bezprawne i to zaréwno przed wejSciem w
zycie Konstytucji, jak i po tej dacie. Wiadztwo to miato charakter nieprzerwany i
ciagly. Dlatego jego negatywne skutki powinny by¢ oceniane wedtug stanu prawnego,
w ktorym trwato zdarzenie ciagte — inaczej do 17.10.1997 r., a inaczej po tej dacie.

W konkluzji prawo podmiotowe do odszkodowania powinno by¢ oceniane na
podstawie art. 160 k.p.c. ale z uwzglednieniem obowigzywania art. 77 ust. 1
Konstytucji poczawszy od 17.10.1997 r.. Prowadzi to do wniosku, Ze poszkodowani
wadliwa decyzja wydana przed 1997 r. moga domagac si¢ pelnego odszkodowania za
okres od wejscia w zycie Konstytucji.

f).

W literaturze i orzecznictwie sa licznie reprezentowane glosy, ze wydanie
wadliwej decyzji jest naruszeniem prawa o charakterze ztozonym i ciaglym, ktéry trwa
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az do wydania decyzji nadzorczej, i na ktory sktada si¢ decyzja wywolujaca szkode
oraz decyzja nadzorcza stwierdzajaca niewaznos$¢ pierwszej decyzji. U podstaw
takiego pogladu lezy fakt, ze bez decyzji nadzorczej pierwotna wadliwa decyzja nie
mogla by¢ zrédlem szkody powodujacej odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza Skarbu
Panstwa, zwlaszcza gdy uwzgledni si¢ domniemanie legalnego dziatania organéw
wladzy panstwowej. Bez decyzji nadzorczej nie ma bezprawnego dzialania organu i
mozliwosci dochodzenia naprawienia szkody. Wsr6d Autoréw reprezentujacych ten
nurt sa m.in. L. Bosek (Glosa do uchwaly z dnia 16 listopada 2004 r. (III CZP 64/04),
PS 2006, nr 10, s. 164) oraz J. Frackowiak (Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za
szkody wyrzqdzone wydaniem prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji. (w:)
Prace z prawa cywilnego — pod red. P. Machnikowskiego, Wroctaw 2009, s. 117 in.).
Takie stanowisko wyrazit tez Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 3 listopada 2009 r., I
CSK 247/09, piszac o ciagu zdarzen prawnych, ktéry zamyka ostatnia decyzja
nadzorcza.

Poglad ten wydaje si¢ by¢ shuszny takze z tego powodu, ze po wejsciu w Zycie
art. 77 ust. 1 Konstytucji RP wladza publiczna powinna byta przewidywa¢ skutki
swojego dzialania i zaniechania. W §wietle tego niewydawanie decyzji nadzorczej po
17.10.1997 r. jest bezprawnym zaniechaniem — o charakterze ciagtym az do wydania
decyzji nadzorczej - rodzacym samoistng podstawe odpowiedzialnosSci
odszkodowawczej. Organy wladzy panstwowej musialy przeciez zdawac sobie sprawg
z potencjalnych niebezpieczenstw kontynuacji tego zaniechania w swietle art. 77 ust. 1
Konstytucji. Wobec powyzszego ich stopien zawinienia za zaniechanie byt wyzszy niz
przed 17.10.1997 r., co uzasadniatoby zwigkszenie odpowiedzialnos$ci takze do
obowiazku zwrotu Jucrum cessans. W przeciwnym wypadku organy wladzy
panstwowej czerpalyby bezprawne korzysci z ignorowania przepisu rangi
konstytucyjnej (nie tylko samego art. 77 ust. 1, ale takze przepiséw o ochronie
wlasnosci).

Przeciwnicy pogladu o mozliwo$ci dochodzenia korzysci utraconych po
17.10.1997 r. wskutek wydania wadliwej decyzji przed ta data podkreslaja, ze
Trybunat Konstytucyjny nie moze rozciagaé skutkéw wyroku K 20/02 na okres przed
wejsciem w zycie Konstytucji, a zatem odnosi¢ si¢ do wezesdniejszych wadliwych
decyzji. Jednakze (zostawiaja na uboczu spor doktrynalny, czy Trybunal wiadny bylby
to uczyni€) trzeba dostrzec, ze oméwiona wyzej koncepcja nie ma zwigzku z ta sporng
kwestia, gdyz ustanawia pelng odpowiedzialno$¢é odszkodowawcza za zaniechania
organéw panstwowych, ktore mialy miejsce po wejsciu Konstytucji w zycie.

g)-
Powyzsze argumenty odnosza si¢ odpowiednio zaréwno do

zakwestionowanego przepisu art. 160 k.p.a., jak i do art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca
2004 r. o zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw.
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Przypomnie¢ nalezy tu wyktadnig tegoz art. 5 ustawy z 17.06.2004 r. dokonana
przez Sad Najwyzszy, omowiong w punkcie 2.1.c. niniejszej skargi.

W odniesieniu do art. 5 ustawy z 17.06.2004 r. nalezy jednak doda¢ jeszcze i to,
ze w dacie uchwalania ustawy byl juz opublikowany wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego K 20/02, wraz ze wskazéwka co do okresu obowiazywania w
punkcie 2 sentencji. W uzasadnieniu rzadowego projektu zmiany (druk sejmowy nr
2007) wskazano, ze nowa regulacja normujaca odpowiedzialno$é za szkody
wyrzadzone przy wykonywaniu wladzy publicznej ,,byfaby oparta o bardziej
rygorystyczne zasady”. A zatem intencja ustawodawcy nie bylo chyba zwolnienie
Pafistwa z odpowiedzialno$ci za utracone korzysci co do grupy podmiotéw, ktore
szkodeg poniosty po 17.10.1997 r., tylko dlatego, ze wadliwe decyzje wydano
wczesnie;j.

Regulacja ustawowa w sposdb pozwalajacy Sadowi Najwyzszemu na podjecie
zasady prawnej o tre$ci czyniacej bezprzedmiotowe (,,puste”) prawo podmiotowe do
pelnego odszkodowania w tej grupie podmiotow, a ponadto sprzecznej z literalnym
brzmieniem punktu 2 sentencji wyroku TK K 20/02, musi by¢ uznana za regulacije
niekonstytucyjna. Mamy tu wigc do czynienia z pominigciem prawodawczym.

Zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego objete
kontrola konstytucyjnosci pominigcie prawodawcze wystepuje, gdy ustawodawca
uregulowat pewna kwestig, lecz uczynit to w sposob niepetny. Wowczas przedmiotem
zaskarzenia moze by¢ to, co ustawodawca ,pomingl, cho¢ postepujqc zgodnie z
Konstytucjq powinien byt unormowac” (zob. np. wyrok TK z dnia 8 listopada 2005 r.,
sygn. akt SK 25/02, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 112, s. 1313 i tam cytowane
orzecznictwo). Chodzi tu zatem o sytuacj¢, w ktorej integralna, funkcjonalng cze¢scia
treSci jakie§ normy powinien by¢ pewien element, ktoérego brakuje  (por.
postanowienie TK z 14 maja 2009 r., sygn. akt Ts 189/08, OTK ZU nr 3/B/2009, poz.
202, s. 545), jednakze element ten jest nicodzowny ze wzgledu na postanowienia
Konstytucji. Z tego rodzaju pominigciem ustawodawczym mamy do czynienia w
niniejszej sprawie.

W swietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego uznanie
zaskarzonego przepis za regulacj¢ niepelng (pominiecie prawodawcze), a nie za
zaniechanie ustawodawcze, oznacza iz respektujac kompetencje ustawodawcy do
wyboru materii normowanej, dopuszcza si¢ zaskarZenie pomini¢cia ustawodawcy w
zakresie materii przez niego wybranej. Inaczej jest natomiast w razie zaniechania
ustawodawczego. Jego zaskarzenie nie jest mozliwe, gdyz dotyczyloby zakresu,
ktorego ustawodawca nie wybrat do przedmiotu regulacji.

W niniejszej sprawie mamy do czynienia z pominigciem ustawodawczym, co
wynika z dotychczasowej linii orzeczniczej Trybunalu Konstytucyjnego. W orzeczeniu
z 3 grudnia 1996 r. (sygn. K 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 52, s. 499) Trybunat
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Konstytucyjny stwierdzil, ze: ,nie ma kompetencji do orzekania o zaniechaniach
ustawodawcy polegajacych na nie wydaniu aktu ustawodawczego, chocby obowiqzek
jego wydania wynikat z norm konstytucyjnych. W przypadku natomiast aktu
ustawodawczego wydanego i obowiqzujqcego Trybunat Konstytucyjny ma kompetencje
do oceny jego konstytucyjnosci réwniez z tego punktu widzenia, czy w jego przepisach
nie brakuje unormowan, bez ktorych, ze wzgledu na nature objetej aktem regulacji,
moze on budzi¢ waqipliwosci natury konstytucyjnej. Zarzut niekonstytucyjnosci moze
wiec dotyczyé zarowno tego, co ustawodawca w danym akcie unormowat, jak i tego, co
w akcie tym pomingd, cho¢ postepujqc zgodnie z konstytucjq powinien byt unormowac”.
Trybunal potwierdzil taka lini¢ orzecznicza pod rzadami Konstytucji z 1997 r.
(zwlaszcza wyroki TK z: 6 maja 1998 r., sygn. K. 37/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 33, s.
198; 30 maja 2000 r., sygn. K. 37/98, OTK ZU nr 4/2000, poz. 112, s. 595 1 24
paZzdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 256, s. 1240). Oznacza to,
ze ustawodawcy przyshuguje swoboda co do wyboru materii podlegajacej regulacji w
drodze stanowienia ustaw, jednakze regulacja wybranej materii musi by¢ dokonana przy
poszanowaniu wymagan konstytucyjnych, a takze ze szczegdlnym uwzglednieniem
orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego dotyczacych wskazanej materii (w tym wypadku
wyroku K 20/02).

W niniejszej sprawie zaniechano tego, co doprowadzito do podjecia uchwaty SN
— zasady prawnej stawiajacej pod znakiem zapytania sens punktu 2 sentencji wyroku K
20/02.

h).

Mozna zastanawia¢ si¢, w jaki sposéb to pominigcie prawodawcze powinno
byto zosta¢ usunigte, choc¢ to nie jest juz oczywiscie rzecza Trybunatu
Konstytucyjnego. Trzeba jednak wskazaé, ze uwzgledniajac wage chronionych
warto$ci konstytucyjnych dopuszczalne bytoby nie tylko doprecyzowanie przepisu w
sposob zgodny z punktem 2 sentencji wyroku K 20/02, ale nawet wyraznie
wprowadzenie przepisu o mocy wstecznej az do dnia 17.10.1997 r.

Bezdyskusyjne jest, ze zasada nieretroakcji stuzaca bezpieczenstwu prawnemu
powoduje, iz w odniesieniu do deliktow podstawg oceny jest stan prawny z chwili
wyrzadzenia czynu niedozwolonego, a nie powstania szkody. Jednakze jest takze
oczywiste, ze ustawodawca moze — ze wzgledu na istotne wartosci konstytucyjne —
modyfikowa¢ t¢ zasade, jezeli wymaga tego ochrona szczeg6lnie wrazliwych
spolecznie dziedzin lub wartosci konstytucyjnych. Przypomnie¢ nalezy cho¢by
niedawna (z 2007 r.) nowelizacje Kodeksu cywilnego przez dodanie art. 442" w
ktorym wydtuzono termin przedawnienia roszczen dla szkod wyniktych ze zbrodni lub
wystepku z 20 lat, przy czym dzialaniem tego przepisu objeto takze roszczenia
powstale przed wejsciem nowelizacji w Zycie.
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Taka mozliwo$¢ potwierdzil takze Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu
wyroku z dnia 8 grudnia 2009 r., SK 34/08, wskazujac ze: ,,Acquis constitutionnel
dopuszcza mozliwosci wprowadzenia przez ustawodawce zarowno retroakcji, jak i
retrospekcji (...).Pozytywnym skutkiem odstqpienia od zasady niedziatania prawa
wstecz lub przyjecia zasady bezposredniego dzialania ustawy nowej, moze by¢
urzeczywistnienie konstytucyjnych gwarancji ochrony praw cziowieka na poziomie
ustawowym. Sytuacja taka moze mie¢ miejsce przy dostosowywaniu ustawowej
regulacji do tresci konstytucyjnych praw podmiotowych, na ktore ich beneficjenci
mogq powobhywacé sie od 17 pazdziernika 1997 r.”.

Takze Sad Najwyzszy nie mial watpliwosci, ze odstgpstwo od zasady
nieretroakcji jest dozwolone zwlaszcza tam, gdzie chodzi o stosunek migdzy
obywatelami a panstwem. Co istotne, wyrok ten wydano wlasnie na kanwie przepisu
art. 160 k.p.a. W uzasadnieniu wyroku z dnia 16 kwietnia 2009 r., I CSK 524/08 (publ.
OSNC 2009, nr 4, poz. 106) SN stwierdzil, ze ,,Nadanie mocy wstecznej art. 160 k.p.a.
(...), podobnie jak rozwiqzanie przyjete w art. 6 ust. I ustawy o odpowiedzialnosci
Panstwa, nie budzilo takich zastrzezen, jakie zwykle wysuwane sq przeciwko
wstecznemu stosowaniu nowej ustawy. Polegalo bowiem w istocie na ,,odblokowaniu”
ograniczen wylqczajqcych odpowiedzialnosé Skarbu Panstwa w sytuacjach, w ktorych
doszto do wyrzqdzenia szkody na skutek wydania decyzji administracyjnej w
okolicznosciach uzasadniajqcych stwierdzenie jej niewaznosci. Takze wigc w
przypadkach wstecznego stosowania art. 160 k.p.a., przewidziana w tym przepisie
odpowiedzialno$é odszkodowawcza tqczyta sie z bezprawnym wykonywaniem wiadzy
publicznej, i to w stopniu szczegdlnie razqcym. Polityczno-prawne uzasadnienie
zakazu retroakcji, odwolujqgce sie do potrzeby stworzenia w spoleczenstwie zaufania

do obowiqgzujacego prawa, odnosi sie przede wszystkim do regulacji normujgcych

prawa i obowiqgzki podmiotéw spoza sektora publicznoprawnego”. (podkreslenie moje
—adw. M. S.-W.).

j-

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze przepisy art. 160 k.p.c. i art. 5 ustawy z dnia
17.06.2004 r. o tresci, ktora uniemozliwia dochodzenia odszkodowania z tytutu
korzysci utraconych po dniu wejscia w zycie Konstytucji, wskutek wadliwej decyzji
wydanej przed tym dniem, musza by¢ uznane za niekonstytucyjne.

2.3. Zarzut naruszenia zasady réwnosci.

Przepis art. 160 § 1 k.p.c. o tresci nadanej mu zasada prawna Sadu
Najwyzszego narusza takze przewidziang w art. 32 ust. 1 Konstytucji zasad¢ réwnosci
w odniesieniu do realizacji zagwarantowanego w art. 77 ust. 1 Konstytucji prawa do

pelnego odszkodowania, gdyz powoduje nier6wnos¢ wobec prawa podmiotow w
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takiej samej sytuacji prawnej. Nastgpuje bowiem zréznicowanie prawa do peinego
odszkodowania - tylko ze wzglgdu na czas wydania decyz;ji.

Przypomnie¢ nalezy, ze przeciez art. 160 k.p.a. nadano skutek wsteczny z mocy
ustawy, 1 zrobiono to jeszcze przed wejsciem w zycie Konstytucji RP. Art. 13 ust. 2
ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o
zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. nr 4, poz. 8)
stwierdzal, ze roszczenie odszkodowawcze przewidziane w art. 140 (bedacym
odpowiednikiem art. 160 k.p.a. wedhug nowszej numeracji) i 150%° k.p.a. shazy w
wypadkach, gdy uchylenie lub stwierdzenie niewazno$ci decyzji nastapito po wejsciu
w zycie tejze ustawy o NSA. Tym samym odpowiedzialnos$cia odszkodowawcza
objeto wszystkie wadliwe decyzje wladzy publicznej, choéby wydane byly przed
wejsSciem w Zycie ustawy o NSA i niezaleznie od tego, czy szkoda powstata przed czy
po wejsciu w zycie ustawy.

Nie trzeba nikogo przekonywac, ze standardy ochrony praw obywatelskich
przed dzialaniami panstwa w tamtym czasie byly niepor6wnanie nizsze, niz dzis. A
jednak obecnie — cho¢ wskutek konstytucjonalizacji odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej Panstwa za swoje organy nalezaloby stosowac ostrzejsze kryteria
dla ustawodawcy i orzecznictwa (a korzystniejsze dla poszkodowanych obywateli) -
pozostawia si¢ cala grupe obywateli bez odszkodowania z tytutu utraconych korzysci
za okres po (1) wejsciu w zycie Konstytucji tylko dlatego, ze wadliwe decyzje zostaty
wydane przed 17.10.1997 r., choéby ich negatywne skutki w postaci utraty lucrum
cessans zaistnialy po tej dacie. Dlatego poréwnujac grupy obywateli, ktérzy po
wejsciu w zycie Konstytucji odniesli uszczerbek w postaci utraconych korzys$ci
wskutek wadliwej decyzji administracyjnej, widzimy ze nastgpilo nieuprawnione
pogorszenie pozycji prawnej tych osob, wzgledem ktoérych wydano decyzje przed
17.10.1997 r.

Data wydania wadliwej decyzji to okolicznos¢ lezaca wylacznie po stronie
wladzy publicznej, na ktora adresat nie ma zwykle wplywu. A zatem omawiane
zréznicowanie zalezy od okolicznosci przypadkowych z punktu widzenia obywatela.

Bezdyskusyjnym jest, ze nieprzekraczalng cezura czasowg dla odszkodowan z
tytutu lucrum cessans jest 17.10.1997 r., tj. wejscie w zycie Konstytucji (co 1 tak
powoduje gorsza sytuacje tej grupy podmiotow, wzgledem ktorych wadliwe decyzje
wydano przed tg data, albowiem nigdy nie otrzymaja oni pelnego odszkodowania za
caly okres od wydania decyzji do jej uniewaznienia) — w stosunku do takiej grupy,
wzgledem ktorych wadliwe decyzje wydano po wejsciu w zycie Konstytucji. Jednakze
odebranie im w ogéle mozliwosci domagania si¢ odszkodowania z tytutu Jucrum
cessans — takze w odniesieniu do uszczerbku powstatego po wejsciu w zycie
Konstytucji — jest dalszym pogorszeniem ich sytuacji prawnej (w stosunku do grupy z
wadliwymi decyzjami wydanymi po tej dacie). Pogorszenie to nie znajduje
dostatecznego usprawiedliwienia ani na tle przepisu art. 77 ust. 1 Konstytucji, ani na
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tle omawianego wyzej wyroku Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie K 20/02, a
zwlaszcza jego punktu drugiego.

3. Dopuszczalno$é formalna skargi konstytucyjne;j.

W niniejszej sprawie moze budzi¢ watpliwos¢ dopuszczalnosé formalna skargi
konstytucyjnej ze wzgledu na fakt, ze skarga niniejsza wnoszona jest w terminie 3-
miesigcznym od daty dorgczenia pelnomocnikowi skarzacego odpisu wyroku Sadu
Najwyzszego ( ), co nastapito w dniu 4 lipca 2011 r., a nie w terminie
liczonym od daty dorgczenia wyroku Sadu Apelacyjnego.

Pelnomocnikowi skarzacego znany jest poglad wyrazony w opinii dr. hab.
Piotra Tulei w przedmiocie dopuszczalnosci sktadania skargi po zmianie przepisow
k.p.c. w noweli z dnia 22 grudnia 2004 r. w odniesieniu do skarg kasacyjnych,
jednakze w sprawie niniejszej zachodza wyjatkowe okolicznosci uzasadniajace poglad
odmienny.

Ot6z w dacie wydania wyroku przez Sad Apelacyjny inaczej ksztattowato si¢
orzecznictwo Sadu Najwyzszego odnoszace si¢ do najscislejszej istoty sprawy, tj.
mozliwosci dochodzenia roszczen z tytulu utraconych korzysci wskutek wydania
wadliwej decyzji przed dniem wejscia w zycie Konstytucji. W cyt. opinii dr. hab. P.
Tulei stusznie wskazano, ze skarzacy po otrzymaniu uzasadnienia Sadu II instancji
»musi odpowiedzie¢ sobie w sposob jednoznaczny na nastepujqce pytanie: czy zrodtem
tego naruszenia jest wylqcznie orzeczenie sqdu, czy tez przepis (przepisy) na podstawie
ktérego orzeczenie to zostalo wydane” — i na tej podstawie zdecydowag, czy zlozy¢
skarge kasacyjng czy tez skarge konstytucyjna.

W omawianej sprawie w okresie pomi¢dzy doreczeniem wyroku Sadu II
instancji a wydaniem przez Sad Najwyzszy wyroku ze skargi kasacyjnej (nota bene —
przyjetej do rozpoznania) nastapita zmiana stanu prawnego, poprzez podjecie przez
Sad Najwyzszy w dniu 31 marca 2011 r. uchwaly pelnego sktadu Izby Cywilnej SN
(sygn. CZP 112/10).

Uchwata ta ma moc zasady prawnej (jak stanowi art. 61 § 6 ustawy z dnia 23
listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym), co oznacza, ze zawarta w niej wykladnia
przepisu wigze wszystkie skltady Sadu Najwyzszego, ktére nie moga orzec inaczej.
Przed podjeciem tej uchwaly natomiast skarzacy mial zasadne podstawy, by ocenia¢,
ze zrodlem naruszenia jego praw jest wylacznie btedna praktyka orzecznicza, a nie
sama tre$¢ przepisu. Na dowod tego przytaczam nastgpujace orzeczenia Sadu
Najwyzszego, ktére przemawiaty za tym, ze skarga kasacyjna — wedhug stanu
prawnego i orzecznictwa z chwili wydania wyroku Sadu II instancji - powinna zosta¢
uwzgledniona:
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wyroki: z dnia 22 stycznia 2008 r., sygn. II CSK 376/07, z dnia 8 lutego 2008 r., sygn.
I CSK 477/07, LexPolonica nr 2050840, z dnia 12 marca 2008 r., sygn. I CSK 435/07,
LexPolonica nr 2072803, z dnia 4 kwietnia 2008 r., sygn. I CSK 464/07, LexPolonica
nr 2050839, z dnia 18 kwietnia 2008 r., sygn. IT CSK 639/07, LexPolonica nr
2055637, z dnia 26 czerwca 2008 r., sygn. IT CSK 79/08, LexPolonica nr 2055600, z
dnia 30 pazdziernika 2008 r., sygn. II CSK 257/08, LexPolonica nr 2055625, z dnia 9
stycznia 2009 r., sygn. I CSK 272/08, LexPolonica nr 1991081 i dwoch wyrokach z
dnia 14 maja 2009 r., sygn. I CSK 306/08, LexPolonica nr 2128061 i I CSK 485/08
LexPolonica nr 2133185; oraz uchwata z dnia 5 grudnia 2008 r. sygn. IIl CZP 123/08,
publ. OSNC 2009, nr 11, poz. 145.

W uzasadnieniach przywotanych orzeczen Sad Najwyzszy odwotywat sig
przewaznie wprost do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego.

W tamtym czasie (tj. przed podjeciem uchwaty przez pelny sktad Izby Cywilnej
SN), byla to przewazajaca linia orzecznicza, poparta takze wigkszo$cia gtosow w
doktrynie. Orzeczenia odmienne byly nieliczne, a na dodatek niekiedy wydawane na
tle odmiennego stanu faktycznego, jak np. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 grudnia
2007 r., I CSK 301/07 (niepubl.), ktéry zapadt w sprawie, w ktorej takze decyzja
nadzorcza uchylajaca decyzje wadliwa zostala wydana przed wejsciem w zycie
Konstytucji.

Wobec powyzszego, 6wezesny pelnomocnik skarzacego nie popeit bledu
oceniajac, ze wlasciwa droga jest skarga kasacyjna, gdyz wigcej argumentow i
orzeczen przemawialo za korzystnym rozstrzygnigciem przez Sad Najwyzszy.

Podjecie przez Sad Najwyzszy uchwaty w pelnym sktadzie Izby, majacej moc
zasady prawnej, jest niemal tak samo doniosta zmiang prawna, jak uchwalenie przez
ustawodawce zmiany polegajacej na nadaniu przepisowi nowego (jednoznacznego
brzmienia). Wiadomo bowiem, ze Sad Najwyzszy — cho¢ wczesniej skarge kasacyjng
przyjal do rozpoznania — rozstrzygnie sprawe zgodnie z uchwala, co wezesniej byto co
najmniej niejednoznaczne. Obywatel nie powinien by¢ zaskakiwany zmianami
prawnymi, w tym takze wynikajacymi ze swego rodzaju ,,wolt” w linii orzeczniczej
Sadu Najwyzszego; przypomnijmy — wolt wigzacych wszystkie sktady jako zasada
prawna. Co wigcej, zmiana prawna w postaci orzeczenia o mocy zasady prawnej jest
dla obywatela nieporéwnanie bardziej zaskakujaca, niz zmiana ustawodawcza, tym
bardziej, ze ta ostatnia zawiera zwykle przepisy intertemporalne, wedle ktérych
sprawy juz wszczete tocza si¢ wedhug dotychczasowego stanu prawnego.

Doda¢ tu trzeba, ze w razie jednoczesnego wniesienia przez strong skarg
konstytucyjnej i kasacyjnej, gdyby Sad Najwyzszy przyjat skarge kasacyjna do
rozpoznania, Trybunal Konstytucyjny z prawdopodobienstwem graniczacym z
pewnosciag zawiesitby postepowanie na podstawie art. 20 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym. Gdyby skarga kasacyjna zostata przez Sad Najwyzszy
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uwzgledniona, wowczas skarga konstytucyjna bytaby bezprzedmiotowa. W
postepowaniu ze skargi konstytucyjnej obowiazuje przymus adwokacki i strona nie
powinna ponosi¢ dodatkowych kosztow tylko po to, aby mie¢ pewnos¢é, ze zachowata
termin do skargi konstytucyjnej, ktéra w zalezno$ci od rozstrzygniecia Sadu
Najwyzszego, mogla okaza¢ sie zbedna.

Podjecie przez SN powotanej uchwaty jako zasady prawnej r6znicuje tez prawa
poszczegblnych podmiotéw do wniesienia skargi konstytucyjnej ze wzgledu na termin.

Ot6z 6wezesny petnomocnik, ktéry reprezentowat skarzacego w postgpowaniu
cywilnym, prowadzil niemal identyczna sprawe p. E L , wniesiong
takze (jak powodztwo J. B ) w 2008 r. Tylko zbieg przypadkoéw (np. osoba
sedziego-referenta, czgstotliwo$é wyznaczanych rozpraw) spowodowaty, ze uchwala
pelego sktadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego w tamtej sprawie zostata podjeta
przed wydaniem wyroku przez Sad II instancji, a nie jak w sprawie niniejszej — na
etapie przed rozpoznaniem skargi kasacyjnej. Pani E. L Znajac tres¢ cyt.
uchwaly SN, zdecydowata o wniesieniu skargi konstytucyjnej do Trybunatu
Konstytucyjnego i ma do tego zachowany termin. Natomiast J. B termin ten by
utracil. Nie mozna spraw o tym ci¢zarze gatunkowym zdawacé na taske przypadku i
szybkosci konkretnego sedziego.

W tym stanie rzeczy skarga jest uzasadniona.

4

dr Monika %}f‘azs;f%%‘:ﬁ%
serao el

Zataczniki:

1.  Pelnomocnictwo wraz z oplatg skarbowa,
2. Caztery odpisy skargi,

3. Wyrok Sadu Najwyzszego.
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